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Resumo

O artigo analisa a agdo politica dos grupos de interesse empresariais ao longo do processo de regulacdo da publicidade de alimentos
desencadeado pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) em 2005. Os objetivos principais sdo descrever as estratégias e
articulagdes politicas desses grupos, de modo a aferir se sua agdo foi bem-sucedida no sentido de minimizar ou anular a polémica e
conflituosa regulacdo proposta por aquela agéncia, cujos efeitos incidiam diretamente sobre as atividades do setor privado. O estudo
compreendeu um acompanhamento detalhado de cada etapa do processo decisério, buscando observar quais arenas politicas sao
acionadas por esses grupos para a consecugao de seus objetivos. Para a condugdo desta pesquisa, amparamo-nos no exame exaustivo
de documentos relacionados a regulacao proposta, oriundos dos trés poderes, bem como dos grupos de interesse, e em entrevistas
aprofundadas com os principais atores politicos envolvidos com a temdtica. A andlise evidenciou que os grupos de interesse
empresariais, refletindo seus amplos recursos politicos e econdmicos, tém acesso as mais diversas arenas politicas, como a Anvisa, o
Congresso Nacional, o Judicidrio e a Advocacia-Geral da Unido, ator decisivo no desfecho do processo politico aqui estudado.
Também encontramos evidéncias de que a pressdo do empresariado foi capaz de mitigar em grande medida a regulagdo da Anvisa,
pois a norma foi alterada consideravelmente entre a consulta publica de 2006 e sua promulgacado em 2010. Ndo obstante, pudemos
observar que, a despeito do poder econémico incontrastavel dos dois setores afetados, industria de alimento e de publicidade, sua
agdo politica ndo foi capaz de impedir a Anvisa de promulgar em 2010 uma versdo mais branda do regulamento, o que nos sugere
uma relativa autonomia politica da agéncia. Por fim, alteragdes organizacionais e no comando da Anvisa em 2012, alinhadas aos
interesses dos grupos empresariais, ddo conta de mudancas mais profundas na agéncia, as quais parecem ter redefinido as proprias

bases do relacionamento com o empresariado.
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L. Introducgio’

! Agradeco aos pareceristas s doengas cronicas ndo transmissiveis tornaram-se, possivelmente, o

andnimos da Revista de principal problema de satde publica do século XXI. Dentre as medidas

Sociologia e Politica por seus - A - . e A

. adotadas para enfrentar essa questdo, a Agéncia Nacional de Vigilancia

comentarios. o . . - o .
Sanitdria (Anvisa) propds, em 2006, a regulacio da publicidade de bebidas com
baixo teor nutricional e de alimentos considerados potencialmente nocivos a
satde, por conterem quantidades elevadas de actcar, gordura saturada, gordura
trans e sodio.

Como seria de esperar, poderosos interesses econdmicos mobilizaram-se
para pressionar a Anvisa e outros atores estatais a frear a regulagdo posta em
marcha. O objetivo principal deste trabalho € analisar o lobby dos grupos de
interesse empresariais na regulagdo da publicidade de alimentos da Anvisa,
percorrendo diversos momentos e arenas desse processo politico até hoje.
Entende-se por lobby qualquer agdo politica de defesa de interesses para
influenciar decisdes governamentais, o que inclui a produgdo de informacdes
técnicas sobre um assunto, campanhas mididticas e, principalmente, contatos
diretos com atores estatais importantes.
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A literatura que tratou da influéncia dos grupos de interesse na burocracia
passou de modelos tedricos demasiadamente formais (Stigler 1975) a uma
&nfase excessiva no papel das institui¢des, sem atentar para a acdo efetiva dos
grupos de interesse (Moe 1987). No Brasil, uma crescente literatura vem dando
maior atenco ao papel da acdo politica dos grupos de interesse e a sua
capacidade de influéncia. Grande parte desses estudos foca o Congresso Nacio-
nal (Taglialena & Carvalho 2006; Cabral 2007; Mancuso 2007; Santos 2011).

Alinhado a esses outros estudos, este artigo busca alargar o rol de insti-
tui¢des contempladas, analisando também essa nova institucionalidade que sdo
as agéncias reguladoras. A partir do exame da atuagdo no ambito da Anvisa,
analisaremos todas as arenas politicas relevantes acionadas pelos grupos de
interesse para a consecucdo de seus objetivos, como o Congresso Nacional,
outras instancias do poder Executivo e o Judicidrio. De forma mais especifica,
interessa-nos observar as estratégias levadas a cabo por esses grupos com vistas
a identificar se, no fim do processo, o empresariado foi bem-sucedido em seu
intento de barrar a regulagdo daquela agéncia.

Para a andlise do processo decisério em torno dessa regulagao, fizemos uso
de metodologia qualitativa por meio de trés ferramentas: pesquisa bibliografica,
pesquisa documental e pesquisa de campo por meio de entrevistas semi-
estruturadas. A pesquisa bibliografica, focada no tratamento académico dado ao
lobby, permitiu situar o estudo teoricamente. A pesquisa documental possibi-
litou tanto a observacdo do processo politico desencadeado pela regulagdo
como o acompanhamento sistematico da a¢ao dos grupos de interesse. Entre os
documentos oficiais, destacam-se materiais elaborados pelo Ministério da Sau-
de e pela Anvisa, pareceres juridicos da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e
decisdes judiciais. No tocante a producdo dos grupos de interesse, ha livros,
sites e blogs sobre o tema, abaixo-assinados e cartas de apoio ou critica a
regulacdo, assim como pareceres juridicos contratados para influenciar as
decisdes. Matérias jornalisticas também compuseram o ferramental da pes-
quisa.

Por fim, as entrevistas semiestruturadas deram concretude a analise docu-
mental, permitindo a reconstitui¢do dos elementos do processo decisério da
maneira mais fidedigna possivel. Partimos de um rol pré-determinado de
questdes, mas garantindo flexibilidade nas perguntas, conforme novas infor-
macdes eram reveladas. As perguntas feitas aos entrevistados seguiram dois
eixos bdsicos: (i) compreensdo da estratégia de acdo politica dos grupos de
interesse, com a identificacdo das principais arenas institucionais de atuagio;
(i1) percepgdo acerca dos resultados politicos alcancados como consequéncia da
influéncia exercida.

A selecdo dos entrevistados € fundamental, sendo que estes devem consti-
tuir-se em informantes-chave do processo estudado. O critério inicial para sua
escolha esteve relacionado a participa¢do nos mecanismos de participag¢do da
Anvisa, como a consulta publica e a audiéncia publica. A partir das entrevistas
iniciais, potenciais novos informantes com ativa participacao no processo eram
indicados pelos entrevistados, num processo de “bola de neve”. Mediante esse
método, foram realizadas entrevistas com 24 atores estratégicos do governo,
industria e sociedade civil entre 22 de dezembro de 2011 e 2 de abril de 2012. O
Quadro 1 apresenta uma classificacdo das instituicdes entrevistadas por cate-
goria a que pertencem.

I1. Grupos de interesse e burocracia

O primeiro arcabougo tedrico a tratar da relacio entre grupos de interesse e
burocracia, e em particular as agéncias reguladoras, foi a teoria da regulagdo
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Quadro 1 - Institui¢des entrevistadas

Grupo de Informantes

Governo Executivo Anvisa
Ministério da Sadde
Legislativo Camara dos Deputados
Sociedade Civil  Setor Regulado ABIA (Associacd@o Brasileira das Industrias da Alimentagdo)

ABIR (Associac@o Brasileira da Industria de Refrigerantes e Bebidas
Nao Alcodlicas)

CONAR (Conselho Nacional de Autorregulamentacdo Publicitédria)
Grupos de Interesse Publico Instituto Alana

IDEC (Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor)

USP (Universidade de Sao Paulo)

UnB (Universidade de Brasilia)

Fonte: O autor.

econdmica, ou teoria da captura, formulada por George Stigler. Essa teoria
aponta para a possibilidade de a regulacdo atender aos interesses da industria em
detrimento dos interesses do consumidor, caracterizando, dessa forma, a captu-
ra. A tese bdsica do autor € que “via de regra, a regulacdo € adquirida pela
industria, sendo elaborada e implementada para beneficid-la” (Stigler 1975,

%2 No original em inglés: “as a p-1 14)2.
rule, regulation is acquired by
the industry and is designed A teoria postula um sistema por meio do qual as industrias demandariam

and operated primarily for its

benofic: regulacdo e os politicos, por sua vez, ofertariam essa regulagdo. A relagdo
cenert .

funcionaria da seguinte forma: os partidos politicos tém altos custos de opera-
¢do para manter a maquina partidaria funcionando, de modo que necessitam de
dois tipos de recursos: auxilio financeiro e votos. As industrias, por sua vez,
necessitam da regulagdo para obter beneficios advindos do governo. A partir
dessa relagdo de oferta e demanda, estrutura-se um sistema em que as industrias
financiam os politicos, garantindo sua sobrevivéncia, enquanto estes, em troca,
disponibilizam a regula¢do econdmica, assegurando toda sorte de beneficios as
empresas.

Cabe destacar, sucintamente, uma importante contribuicdo feita a teoria da
regulacdo econdmica, que € o modelo de “rent extraction”, formulado por
McChesney (1997). Segundo essa abordagem, o financiamento aos politicos
realizado pelas industrias ndo ocorreria para a obtencdo de regulaciio, mas sim
para evitar que regulacdes onerosas sejam impostas. Como o governo tem a
faculdade legal de tributar e regular, os politicos podem extrair rendimentos dos
grupos privados. Nesse sentido, o financiamento privado também pode ter a
funcdo de evitar intervengdes prejudiciais ao setor regulado.

Uma das criticas as abordagens econdmicas da regulacio diz respeito a sua
abordagem tedrico-formal, que ndo da conta de compreender a atuagio concreta
dos grupos de interesse. Mas a principal limitacdo dessa teoria refere-se ao
pouco espago reservado as varidveis politicas dentro de sua estrutura analitica.
Assim, a teoria da captura tinha como foco exclusivo a avalia¢do de resultados,
em detrimento de uma abordagem mais ampla que englobasse a rela¢do entre os
diversos atores governamentais e também os mecanismos politico-institucio-
nais que moldam e determinam os resultados politicos.

Essas criticas ensejaram o surgimento, no ambito da Ciéncia Politica, do
neoinstitucionalismo, cujo foco principal recai na questdo do controle politico.
A falta de uma traducdio politica para os interesses dos grupos sociais foi
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suprida, portanto, por uma literatura que buscava dar conta de entender “o
mecanismo pelo qual as preocupagdes dos eleitores sdo transformadas pelo
processo politico em politicas publicas. Ao fazer isso, uma importante lacuna
deixada pelas teorias do interesse publico e da captura foi completada” (Levine
& Forrence 1990, p.170)°.

Sob esse enfoque, as institui¢des, entendidas aqui como as regras do jogo,
determinam e traduzem, ao cabo, os interesses de grupos sociais em politicas
publicas. Nesse sentido, a eficacia de qualquer ator politico no estabelecimento
de regras para a supervisdo de outros entes estatais determina vencedores e
perdedores em uma dada politica publica, o que justifica a atencdo tedrica ao
controle politico. De acordo com Moe (1987), esse esforco tedrico perscruta a
“caixa preta” dos economistas e evidencia as relagdes entre sistema politico e
burocracia, por meio das quais os interesses sdo traduzidos em politicas publi-
cas.

A teoria neoinstitucionalista ancorou-se no problema do agente-principal,
que trata da situacio em que ha assimetria de informagao entre dois atores, o que
significa que o “agente”, a quem se encarrega de executar determinada agdo,
detém, por conta da proximidade com a tarefa a ser realizada, mais informacdes
que o “principal”, a autoridade em questdo, possui. Hierarquicamente superior
ao “agente”, o “principal” busca, desta forma, monitora-lo, de forma a exercer
controle sobre suas a¢des. De acordo com Levine e Forrence (idem), essa teoria
focaliza os mecanismos de supervisdo, nao se preocupando em prever resul-
tados politicos.

A literatura neoinstitucionalista, de raiz norte-americana, iniciou seus estu-
dos focando a relac@o entre o Congresso e as agéncias, buscando compreender
por que aquele delega poderes a estas e de que maneira se dd o controle sobre as
atividades dessas mesmas agéncias. A maneira mais simples de o Legislativo
controlar as agéncias ¢ aprovar leis detalhando ao maximo seu conteido, de
modo a deixar pouco espago para a regulamentagdo feita por burocratas das
agéncias (Kerwin 1996). Outros expedientes utilizados para monitorar as agén-
cias incluem o controle por meio de corte orgcamentario e dos comités legis-
lativos que supervisionam areas especificas de politicas publicas, bem como a
imposicao de procedimentos administrativos.

H4, de maneira geral, dois mecanismos bdsicos pelos quais o congressista
pode controlar a agéncia. O primeiro, chamado de “patrulha de policia”,
consiste num acompanhamento sistemdtico das ac¢des dos burocratas para
avaliar se ndo estdo em conflito com as preferéncias dos legisladores. O
segundo, chamado de “alarme de incéndio”, caracteriza-se como uma reacio do
Congresso a um alerta especifico trazido a tona pelos grupos de interesse e
cidadaos que tiveram suas preferéncias confrontadas pelos burocratas
(McCubbins & Schwartz 1984).

A literatura também dirigiu sua ateng@o a outros “principais”, a saber, o
presidente e o poder Judicidrio. No primeiro caso, os meios de que dispde o
chefe do Executivo para controlar as agéncias sdo, principalmente, a prerro-
gativa de indicar a chefia dessas agéncias e a capacidade de definir a agenda
politica das burocracias. No caso do Judicidrio, esse poder comegou a ganhar
importancia, pois suas decisdes sobre a constitucionalidade dos regulamentos
passaram a ter impacto significativo sobre as a¢des dos burocratas.

Pode-se afirmar, assim, que o neoinstitucionalismo trouxe importante con-
tribuicio ao debate, ao mostrar que as institui¢des e suas regras também afetam
a definicdo de quem serdo os ganhadores na disputa politica. Essa corrente, no
entanto, acabou por focar demasiadamente as mediagdes institucionais. Nao é
que os autores dessa linhagem tedrica desconsiderem o papel dos grupos de
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interesse, mas sua acio acaba por se traduzir em politicas ptblicas de modo
muito indireto, diluido, de tal forma que esses interesses acabam sublimados em
meio a acio de atores politicos operando no interior das instituigdes estatais.

Isso significou, tanto do ponto de vista tedrico como empirico, uma grande
desatencdo a agdo politica e a influéncia dos grupos de interesse, pecas funda-
mentais no jogo politico regulatério. Embora os interesses sociais sejam repre-
sentados, de uma forma ou de outra, pelos atores politicos que interagem no
ambito das institui¢des, como o Congresso Nacional e o Executivo com sua
burocracia e agéncias, € fundamental que se traga a lume quais grupos sio esses
e se explicite como atuam politicamente acionando essas instituigdes em defesa
de seus interesses. Quem pontuou essa questao mais cristalinamente foi Kerwin
(1996), que, ao analisar a teoria do agente-principal, afirmou que:

“[...] os grupos de interesse nunca sdo considerados os principais, mas influen-
ciam profundamente essas outras instituicdes. Suas agdes estimulam e por vezes
motivam as do Congresso, da Casa Branca e dos tribunais. Quando ameagados
pela ac@o ou inagdo dos burocratas, os grupos de interesse vao ao Congresso e a
Casa Branca pedir ajuda” (idem, p.297).

I1.1. Grupos de interesse e consultas publicas

Surgiu nos Estados Unidos, recentemente, uma nova e promissora literatura,
buscando dar maior énfase ao papel dos grupos de interesse em seu lobby junto
as agéncias governamentais. Tais estudos valeram-se da existéncia de um
mecanismo formal aberto a participag@o dos grupos de interesse, as consultas
publicas, que eram negligenciadas pelas andlises da Ciéncia Politica. Em
realidade, essa relativa desatencdo a atuagdo dos grupos de interesse junto a
burocracia € particularmente surpreendente naquele pais, na medida em que um
papel formal para sua participacio na formulacio de regras das agéncias estava
previsto desde 1946 com a edi¢do do Administrative Procedure Act — APA
(Baumgartner & Leech 1998).

De todo modo, foi justamente esse o caminho trilhado por diversos autores,
a partir do final da década de 1990, que buscaram aferir a influéncia dos grupos
de interesse nas decisdes das agéncias por meio da observacdo da incorporagio
ou ndo das sugestdes feitas por esses grupos as resolucdes propostas durante as
consultas publicas (Balla 1998; Golden 1998; West 2004; Yackee 2005;
Naughton et al., 2007; Nelson & Yackee 2012).

A literatura sobre agéncias no Brasil € bastante recente, tendo acompanhado
a evolugdo institucional do pafs, que criou suas primeiras agéncias reguladoras
na década de 1990. Com a novidade institucional, varios estudos focaram a
formagao das agéncias, observando as tramitacdes no Congresso Nacional e o
debate politico no interior do Executivo, que capitaneou todo esse processo
(Piovesan 2002; Nunes et al., 2007; Baird 2011). Outros ainda buscaram
compreender o significado institucional da criacdo das agéncias no ambito da
arquitetura politico-institucional do pais, identificando mudangas e continui-
dades (Cruz 2007; Ramalho 2007; Gomide 2011). O desenho institucional das
agéncias também foi tema recorrente, especialmente para aqueles preocupados
com accountability e os mecanismos de participacao (P6 2004; Pacheco 2006;
P6 & Abrucio 2006). Mas talvez o principal esfor¢co empreendido pela acade-
mia brasileira tenha sido no sentido de compreender por que delegar poderes a
burocratas nio eleitos, que nio poderiam ser exonerados imotivadamente, e as
questdes dai decorrentes, como autonomia e credibilidade (Melo 2002; Correa
et al., 2006; Pavao 2008).

Estudos mais recentes, no entanto, tém seguido a mesma linha das pesquisas
norte-americanas, buscando compreender a participag¢do dos grupos de interes-
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se nas consultas publicas e a influéncia daf resultante (Mattos 2004; Alves 2008;
Silva 2012; Baird & Fernandes 2014).

Cabe destacar que a literatura neoinstitucionalista também considera os
mecanismos de participagdo das agéncias governamentais. No entanto, as
perguntas que quer ver respondidas sdo outras — neste caso, sua indagagdo
remete ao controle politico. A teoria estd menos voltada para o papel e a
influéncia exercidos pelos grupos de interesse, e mais interessada em compre-
ender como os procedimentos administrativos, tais quais as consultas publicas,
sdo usados como meio de frear a discricionariedade burocratica. Esses mecanis-
mos serviriam como uma forma de os grupos de interesse controlarem a
burocracia indiretamente, sinalizando ao Congresso e ao presidente que seus
interesses estdo sendo afetados. Nas palavras de McCubbins, Noll & Weingast
(1987, p.258):

“[...] toda a sequéncia do processo decisdrio — publicagdo de proposta de norma,
comentarios, deliberacio, coleta de subsidios e justificativa da decisdo — oferece
indmeras oportunidades para os “principais” politicos agirem caso uma agéncia
tome medidas contrdrias aos interesses das autoridades™

Essa nova literatura representou, sem divida, um importante avango na
Ciéncia Politica, na medida em que deu maior énfase a atuagdo dos grupos de
interesse. Além disso, sua metodologia aportou ganhos em termos de objeti-
vidade. O problema desse tipo de estudo, no entanto, € a desatencao as variaveis
contextuais que podem explicar a razao efetiva das alteracdes feitas na versdo
final das resolugdes (West 2005). Ao observar apenas um momento do processo
decisdrio, as consultas publicas, tais estudos tampouco levam em conta o papel
que outras institui¢cdes, acionadas por diferentes estratégias dos grupos de
interesse, podem ter nas decisdes de politicas publicas.

Nesse sentido, essa nova literatura, que trouxe importantes avancos tedricos
e empiricos em relag@o a teoria da regulacdo econdmica, acabou por esbarrar
em limitacdes similares as encontradas por aquela abordagem, qual seja, uma
desatencdo em relagdo ao papel de outros atores e arenas politicas na defini¢do
das politicas publicas.

Nesse cendrio, andlises empiricas que levem em conta a relagcdo entre os
grupos de interesse e as diversas arenas politicas de forma abrangente, a
maneira dos estudos de policy subsystems (Fritschler 1969; Heclo 1978),
podem ser de grande valia. Neste artigo, objetivamos, por um lado, recuperar a
importante contribuicdo das teorias econdmicas da regulacdo ao enfatizar a
acdo dos grupos de interesse para a obtencao da regulacdo desejada. Por outro
lado, ndo nos furtaremos a incorporar os ensinamentos da teoria neoinstitucio-
nalista, atentando para a autonomia burocrética da Anvisa e o possivel controle
exercido por outros atores institucionais, como outros 6rgaos do Executivo fed-
eral, o Congresso Nacional e o poder Judicidrio, acionados pelos grupos de
interesse, de modo a alcangar a traducdo politica mais fiel possivel do jogo
politico por tréds dessa resolucdo.

I11. Contextualizando o embate politico

Nesta se¢@o nos voltaremos para os antecedentes do tema, que motivaram a
Anvisa a tomar medidas nessa area, bem como as iniciativas anteriores da
agéncia no sentido de regular a publicidade. Além disso, descreveremos os
principais grupos de interesse empresariais envolvidos no tema.

Antes, porém, vale destacar brevemente o status da Anvisa como agéncia
reguladora, no ambito da administracdo publica federal. A Anvisa € uma
autarquia especial sem subordinagdo hierdrquica, embora vinculada formal-
mente ao Ministério da Satde, e que goza de grande autonomia politica,
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financeira e gerencial. Seus diretores t€ém mandatos fixos ndo coincidentes com
o do Presidente da Reptiblica e ndo podem ser demitidos injustificadamente. A
agéncia tem orcamento e quadro de pessoal proprios e pode emitir normas de
acordo com sua competéncia, sendo a ultima instancia de recurso em ambito
administrativo. Essas caracteristicas ddo grande poder a Anvisa, que define sua
agenda e implementa normas ao setor regulado a revelia de ministérios ou do
poder Legislativo, sé podendo ser interpelada em ambito judicial.

Il 1. O problema das doencas cronicas ndo transmissiveis

A intencdo da Anvisa de regular a publicidade de alimentos baseou-se em
diagndsticos e recomendagdes nacionais e internacionais referentes ao aumento
da incidéncia de doencgas cronicas ndo transmissiveis (DCNT), como diabetes,
doencas do coragdo, pressdo alta e, principalmente, obesidade. Em 2001, de
acordo com relatério da Organizacdo Mundial da Satide (OMS), esse tipo de
doenca foi responsdvel por cerca de 60% do total das 56,5 milhdes de mortes
notificadas no mundo. No caso da obesidade, por exemplo, a OMS estimava
que, em dez anos, essa doenga passaria “a ser a principal causa de morte evitavel
em todo o mundo, superando o ndmero de dbitos causados pelo cigarro” (OMS
apud Brasil 20064, p.1).

Os principais fatores de risco para essas doengas estdo relacionados ao
comportamento, como ma alimentagdo, estilo de vida sedentério e baixo consu-
mo de frutas, legumes e verduras. Nesse sentido, a prevencdo das DCNT &
perfeitamente factivel com agdes de promocgao da saide, como a educagdo para
uma alimentacdo sauddvel, o fomento a producdo de determinados tipos de
alimentos, a disseminagdo de uma cultura de préticas esportivas e a promul-
gacdo de leis e regulamentos que incentivem a adocdo de comportamentos
saudaveis.

Os maus hdébitos alimentares referem-se, hoje em dia, principalmente, ao
consumo crescente e excessivo de alimentos considerados de baixo teor nutri-
cional, como agucar, sédio, gordura saturada e gordura trans. Esse padrdo
alimentar € fortemente estimulado pela publicidade, em particular aquela volta-
da ao publico infanto-juvenil.

Uma pesquisa de 2006 sobre o perfil da publicidade de alimentos na
televisdo brasileira dividiu-os em quatro categorias e revelou que o grupo
menos saudavel, composto por “gorduras, éleos e doces”, aparece em primeiro
lugar na frequéncia de veiculagdo, com 57,8% dos antncios televisivos (Nasci-
mento apud Brasil 2007). Outra pesquisa mostrou, partindo do monitoramento
de 2.650 horas de quatro canais de televisdo abertos e fechados, que 42% das
237 pecas publicitdrias observadas eram voltadas exclusivamente ao publico
infantil (OPSAN/UnB apud Brasil 2007).

Para se compreender o embate politico que se seguiu em torno da iniciativa
da agéncia, é importante, além de pontuar o panorama das doengas cronicas ndo
transmissiveis, atentar para os poderosos interesses empresariais que seriam
diretamente afetados.

111.2. As industrias de publicidade e de alimentos

Ao propor regular a publicidade de alimentos, a Anvisa impactaria ao
mesmo tempo dois setores poderosos na economia brasileira: a indudstria de
alimentos e a inddstria de publicidade. No caso desta ultima, vale destacar que
diversos setores seriam afetados, na medida em que a industria da publicidade
estd assentada no tripé anunciantes, agéncias de publicidade e veiculos de
comunicagdo. Ao longo da disputa politica, esse setor esteve representado,
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5 O Brasil ndo possui um
orgao governamental
exclusivamente investido de
poder para regular a
publicidade. Essa
responsabilidade estd a cargo
do CONAR, organizac@o nao
governamental fundada em
1980 e composta pelas
entidades do mercado
publicitdrio brasileiro, cuja
missdo € estabelecer
parametros para o exercicio da
publicidade, fazendo
recomendacoes e aplicando
penalidades quando considerar
cabivel.
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principalmente, pelo Conselho Nacional de Autorregulamentacio Publicitaria
(CONAR)°.

O outro setor afetado, os anunciantes dos produtos, € a industria de alimen-
tos, cujo principal representante € a Associacdo Brasileira das Inddstrias da
Alimentacao (ABIA). Trata-se de setor de destaque nacional, pois movimenta
um décimo da economia, respondendo pelo emprego de mais de 1,5 milhdo de
pessoas. Tais nimeros ja sdo suficientes para mostrar que qualquer governo
seria extremamente cauteloso ao impor medidas que pudessem afetar o setor. O
Quadro 2 revela o peso dos setores de publicidade e de alimentos na economia
brasileira.

Um desses atores, 0 CONAR, ja estava envolvido hd bastante tempo em
disputas regulatérias no ambito da Anvisa. E importante resgatar brevemente
duas outras experiéncias de regulagdo da publicidade na Anvisa e os resultados
alcancados, pois as incursdes nessa seara e as dificuldades enfrentadas serviram
de aprendizado institucional a agéncia e acabaram por conformar decisdes
futuras no processo de regulacao da publicidade de alimentos.

I11.3. Experiéncias anteriores de regulacdo da publicidade pela Anvisa

A primeira tentativa de regulacdo da propaganda na Anvisa ocorreu em
2005, quando a agéncia propds um regulamento que restringia a publicidade de
bebidas alcodlicas. Em 2007, a prépria agéncia, juntamente com o CONAR,
consultou a Advocacia-Geral da Unido (AGU) sobre a legalidade da possivel
resolucdo. O entendimento do 6rgao foi que tal resolucdo s teria respaldo legal
mediante alteracdo de lei federal proposta por projeto de lei ou medida provi-
soria. Diante desse cendrio, a Anvisa decidiu recuar, ndo propondo nenhuma
regulacdo.

Ainda em 2005, a Anvisa iniciou os tramites para uma nova regulacio da
publicidade, desta feita no setor de medicamentos. Apds longo processo, a
agéncia publicou, no fim de 2008, uma resolu¢do nesse sentido. Novamente
provocada pelo CONAR, a AGU concedeu, em junho de 2009, poucos dias an-
tes da entrada em vigor da norma, novo parecer favordvel a inddstria de
publicidade, que, munida desse despacho, recorreu a Justica, conseguindo
diversas liminares contrdrias ao regulamento.

Tendo tracado o contexto politico da regulag@o da publicidade de alimentos,
com as motivacgdes da Anvisa, os atores envolvidos e as primeiras iniciativas na
area realizadas pela agéncia, passamos agora ao lobby efetivamente empregado
pelo empresariado para combater a regulagdo proposta pela Anvisa.

IV. Lobby e processo politico da regulacao da publicidade de alimentos

Nesta secdo analisaremos o processo politico da regulacio da publicidade de
alimentos, focando as estratégias de lobby dos grupos de interesse empresariais

Quadro 2 - Indicadores Econdmicos das Inddstrias de Publicidade e de Alimentos

Industria de Publicidade Indistria de Alimentos

(2008) (2010)
Faturamento R$ 21,4 bilhdes R$ 330 bilhdes
% PIB 4% 9%
N° de empregados 711 mil 1.5 milhdo

Fontes: O autor, a partir de ABAP (2008), ABIA (2010) e Grupo de Midia Sdo Paulo
(2011).
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e verificando se elas foram bem-sucedidas em seu intuito de minimizar ou
anular a regulagdo proposta pela Anvisa. Para tanto, partiremos da consulta
publica realizada na Anvisa para discutir o tema e acompanharemos como
outras arenas e atores politicos foram acionados pelos grupos do setor regulado
para garantir seus interesses.

IV.1. O inicio da regulagdo e a autorregulamentagdo como resposta a sociedade

O inicio das discussdes sobre a regulacdo da publicidade de alimentos no
ambito da Anvisa data de marco de 2005, quando um grupo de trabalho
composto por 12 organizagdes foi instituido para discutir o tema e apresentar
uma proposta de regulamento na drea, conforme o Quadro 3 (Brasil 2005).

O empresariado mostrou-se insatisfeito desde o inicio com o rumo tomado
pelas discussdes no grupo de trabalho. Conforme indicam Furlong e Kerwin
(2005), os grupos de interesse enxergam a formacao de coalizdes como o princi-
pal instrumento de lobby. Nesse sentido, 0o CONAR e a ABIA uniram forcas
para tentar frear a iniciativa da Anvisa. Sendo o tema bastante controverso, in-
clusive juridicamente, uma das primeiras agdes realizadas conjuntamente foi a
contratagdo de parecer juridico de eminente advogado, professor da Univer-
sidade de Sao Paulo (USP), a respeito da constitucionalidade da regulacdo em
gestacdo na Anvisa, da competéncia da agéncia para realiza-la e at€ mesmo da
representatividade do grupo de trabalho, ja que nao havia paridade na partici-
pagio.

Tendo em vista que essa acdo ndo surtiu efeito e que os atritos iniciais
tiveram origem justamente na Anvisa, seria de esperar que o setor privado
atuasse também a margem da agéncia para atingir seus objetivos. Um primeiro
movimento nesse sentido ocorreu em setembro de 2006, dois meses antes da
expedic¢ao da minuta do regulamento na Consulta Piblican® 71. Ciente de que a
norma seria extremamente restritiva e contrdria a seus interesses, o setor
privado buscou antecipar-se a acdo da Anvisa e sinalizar a sociedade que estava
tomando medidas para lidar com o problema. Nesse sentido, 0 CONAR fez
modificacdes no Cédigo Brasileiro de Autorregulamentacao Publicitdria, forta-
lecendo a regulacdo da publicidade de alimentos e bebidas e aquela destinada a
criancas e jovens.

Quadro 3 - Grupo de Trabalho Instituido pela RDC n° 73

Nome da organizacao

Anvisa — GPROP e Geréncia-Geral de Alimentos (GGALI)
Associagdo Brasileira das Industrias de Alimentos - ABIA

Camara dos Deputados/Frente Parlamentar de Satde
Coordenacio-Geral de Politica de Alimentacdo e Nutrigdo (CGPAN) - MS
Comissdo de Assuntos Sociais do Senado (Consultoria Legislativa)
Conselho Federal de Nutricionistas - CFN

Conselho Nacional de Autorregulamentagdo Publicitdria - CONAR
Departamento de Prote¢do e Defesa do Consumidor - DPDC/MJ
Instituto de Defesa do Consumidor - IDEC

Ministério da Agricultura - MAPA

Ministério Piablico Federal

Sociedade Brasileira de Pediatria - SBP

Fonte: Brasil (2005).
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1V.2. A Consulta Piblica n®° 71

Marcello Fragano Baird

As mudancas no Cédigo ndo desmobilizaram a Anvisa, que elaborou uma
minuta de regulag@o, a qual foi submetida a consulta publica em novembro de
2006. As consultas publicas referem-se a abertura de um periodo de tempo,
geralmente prorrogdvel, durante o qual qualquer cidaddo pode enviar contri-
buigdes escritas as propostas das agéncias reguladoras. Cabe destacar que essas
contribui¢des ndo precisam ser acatadas pelas agéncias. As audiéncias puiblicas,
por sua vez, dizem respeito a uma sessdo presencial no qual alguns cidaddos e
grupos, favordveis e contrdrios a regulamenta¢do proposta, expressam suas
opinides a respeito da mesma. Essa acdio da Anvisa deu origem a Consulta
Publica n° 71, que se estendeu até 1° de abril de 2007. Tratava-se de uma
proposta de

“Regulamento Técnico sobre oferta, propaganda, publicidade, informagdo e
outras praticas correlatas cujo objeto fosse a divulgacdo ou promocio de ali-
mentos com quantidades elevadas de acicar, de gordura saturada, de gordura
trans, de sédio e de bebidas com baixo teor nutricional, quaisquer que sejam as
formas e meios de sua veiculacido” (Brasil 2006b).

Pode-se dizer, grosso modo, que a regulacdo proposta pela Anvisa tinha
quatro eixos basicos de disciplinamento da publicidade de alimentos. O pri-
meiro referia-se a exigéncia de veiculacdo de adverténcias sobre os maleficios
relacionados ao consumo excessivo dos alimentos alvo da resolucdo.

O segundo eixo referia-se ao conteido que poderia ser veiculado nas
propagandas. A norma vetava, sobretudo, que a propaganda buscasse associar o
alimento a algum aspecto sauddvel da alimentagdo. O terceiro pilar era desti-
nado exclusivamente as criancas. Eixo mais severo do texto, estipulava os
hordrios permitidos para a veiculagdo de comerciais para criancas na radio e na
televisao e vedava o uso de personagens do universo infantil.

O quarto eixo ia além da publicidade, vedando a distribuicdo de amostras
grétis, cupons de desconto, patrocinio e outras atividades promocionais. Tam-
bém proibia a propaganda em caso de patrocinio de eventos culturais ou
esportivos.

A consulta publica foi o primeiro espaco em que efetivamente foi possivel
avaliar a dimensdo e a intensidade com que os diversos interesses foram
afetados. Foram 254 manifestacdes de 248 contribuintes, conforme o Quadro 4.

E possivel observar que houve um equilibrio relativo entre os diversos
grupos que contribuiram para a proposta da Anvisa. Em que pese uma leve
sobrerrepresentagdo do setor regulado, contrario a proposicao, todos os grupos
puderam dar sua contribuicdo a norma proposta pela Anvisa. A observacdo do
Quadro 4, contudo, mascara, em alguma medida, a intensidade da participagao

Quadro 4 - Distribui¢do dos participantes por segmento

Segmento Quantidade %0
Representantes do setor regulado 80 32,26
Pessoas fisicas 71 28,63
Representantes da sociedade organizada, institui¢des 62 25

governamentais e de ensino
Institui¢des de combate ao cancer 35 14.11
Total 248 100%

Fonte: Brasil (2005).



¢ A Anvisa disponibiliza em
seu site um documento de 379
paginas em que colige todas as
contribuigdes realizadas
durante o periodo da Consulta
Piblica n° 71 (Brasil 2006b).

7 Como exemplo, o estudo de
Alves (2008) analisou 11
resolugdes da Anvisa e
encontrou uma média de 195
contribuigdes.

8 O CONAR calcula ter
utilizado 11 pareceres de
renomados juristas brasileiros
ao longo do processo.

° Entrevista realizada em 13
de fevereiro de 2012.
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do setor regulado. Em realidade, as 254 manifestagdes referiam-se a um tnico
documento enviado por algum grupo social. No entanto, cada documento pode
conter uma série de sugestdes, questionamentos, dividas e comentdrios, que
podem ser designados, de forma geral, por contribuicdes. Assim, uma mani-
festacdo pode conter diversas contribui¢des. Tanto € assim que a Anvisa
computa o recebimento de 789 contribui¢des® ao longo da consulta publica,
ndmero extremamente elevado’ que revela como os mais diversos grupos,
favordveis ou contrdrios a medida, foram mobilizados pelo tema.

A andlise dessas 789 contribuic¢des traz um padrdo bastante claro de partici-
pacdo dos grupos sociais. As contribuicdes das pessoas fisicas, em muito menor
numero, referiam-se, de maneira geral, a frases curtas de apoio a proposta da
Anvisa, sem qualquer manifestagdo propositiva ou comentdrio de ordem técni-
ca ou juridica. Na categoria “representantes da sociedade organizada, institui-
¢des governamentais e institui¢des de ensino”, as contribui¢des eram bastante
mais densas que as das pessoas fisicas, mas seu nimero ainda se mantinha
relativamente pequeno em comparagdo as dos grupos do setor regulado.

O setor regulado, por sua vez, apresentou centenas de documentos elabo-
rados e complexos criticando ponto a ponto a resolu¢ao, refletindo a diferenca
de recursos financeiros e organizacionais entre os grupos. O foco de acdo dos
grupos de interesse empresariais foi, desde sempre, a Anvisa, onde lhes &
facultado amplo acesso aos mecanismos de participacdo e as instancias deci-
sorias. Assim, o objetivo principal desses grupos era apresentar uma forte con-
tra-argumentagdo durante a elabora¢do da minuta do regulamento, de modo a
desarmar a agéncia e abortar o processo ainda em seu estdgio inicial. Daf o
recurso a toda sorte de pareceres®. Um lobista da inddstria resume bem o ponto
ao responder sobre o fulcro de sua estratégia: “Esclarecimento, estafante escla-
recimento técnico-cientifico do assunto que seja levantado, ou seja, estratégia
de desgaste através de argumentagdo técnico-cientifica™.

Vemos, assim, que questdes altamente conflituosas engendram ativa parti-
cipagdo da sociedade e, principalmente, dos grupos empresariais. O Quadro 5
mostra quais foram o teor e as principais linhas argumentativas das contri-
buigdes dos grupos de interesse durante a Consulta Pablica n° 71.

Tendo em vista a centralidade do debate juridico-legal, que definiu, em
ultima instancia, o desfecho da resolu¢do posteriormente adotada pela Anvisa
para regular a publicidade de alimentos, vale discutir brevemente os principais
argumentos nessa seara.

O setor regulado apresentava como base de sua argumentacao dois artigos
da Constitui¢ao Federal. Inicialmente, apontava para o artigo 22, que determina
que legislar sobre a propaganda comercial € competéncia privativa da Unido.
Sendo assim, apenas o Congresso Nacional poderia legislar sobre o tema (Brasil
1988).

Mas o cerne do debate estava no artigo 220. Seu pardgrafo quarto especifica
os itens cuja publicidade estard sujeita a restricao legal (tabaco, bebidas alcoo-
licas, agrotoxicos, medicamentos e terapias), o que inviabilizaria a regulag¢ao da
publicidade de outros produtos. O item mais controverso na Constitui¢ao Fede-
ral, no entanto, refere-se ao pardgrafo terceiro desse mesmo artigo, que preveé, a
partir da criac@o de lei federal, o estabelecimento de meios legais que auxiliem a
pessoa a se defender de propagandas nocivas a sadde.

O argumento central do empresariado € que a Constituicdo Federal € clara
ao afirmar que cabe a lei federal determinar qualquer ato de regulacdo, confor-
me o artigo 220. Assim, qualquer tentativa de regulacio que ndo se desse por lei
federal seria considerada inconstitucional, pois feriria a reserva legal da Unido.
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Grupos da sociedade civil, por sua vez, interpretam o artigo de outro modo.
Eles entendem que o pardgrafo terceiro do artigo 220 d4 guarida a iniciativas
para a protecdo a satude, desde que houvesse alguma lei nesse sentido, como o
Cddigo de Defesa do Consumidor e o Estatuto da Crianga e do Adolescente. No
caso do Cédigo, seu artigo 37 proibe a publicidade abusiva, que se refere aquela
que “seja capaz de induzir o consumidor a se comportar de forma prejudicial ou
perigosa a sua satide ou seguranca” (Brasil 1990). Argumenta-se que essa lei
sustentaria a regulagdo da Anvisa, na medida em que a ndo prestacdo de
informagdes relacionadas ao consumo dos nutrientes alvo do regulamento da
agéncia constituiria publicidade abusiva.

Outro ponto controverso no debate diz respeito a legalidade da Anvisa para
regular a propaganda de alimentos. A lei de criagdo da Anvisa estipula que a
agéncia pode “controlar, fiscalizar e acompanhar, sob o prisma da legislagdo
sanitdria, a propaganda e publicidade de produtos submetidos ao regime de
vigilancia sanitaria” (Brasil 2001). A industria argumenta que a agéncia poderia
exercer o controle e a fiscalizagdo, mas ndo teria competéncia legal para expedir
normas referentes a conteidos publicitarios, como se fosse legislador. De
acordo com essa argumentacio, nem se houvesse lei autorizando a regulagao da
publicidade de alimentos, como hd para o tabaco e medicamentos, a Anvisa
estaria legalmente investida para regulamentar a matéria, ja que sua incum-
béncia restringe-se ao controle, a fiscaliza¢do e ao acompanhamento da propa-
ganda de alimentos (Ferraz 2006).

A sociedade civil, por sua vez, afirma que a lei de criagdo da Anvisa ja
garantiria a competéncia a agéncia. Em primeiro lugar, o artigo 2° da lei afirma
que “Compete a Unido no ambito do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria:
IIT — normatizar, controlar e fiscalizar produtos, substincias e servigos de
interesse para a saide” (Brasil 1999). Com base nesse trecho, argumenta-se que
ha garantias legais para que a agéncia possa normatizar. O outro trecho anterior-
mente citado apenas reforcaria a competéncia da Anvisa para tratar também de
propaganda. Além disso, argumenta-se que a lei, ao criar a Anvisa, delegou a
este 6rgdo diversas atribuicdes, entre elas a regulacdo da publicidade, de modo
que ndo seria necessdria a aprovacao de uma lei para tratar do assunto.

E possivel observar que hd argumentos sélidos dos dois lados do debate. De
todo modo, como foi possivel notar, a interpretacdo mais direta da Constitui¢ao
Federal permitiria supor a necessidade de uma lei federal mais especifica sobre
o assunto. E o que defendem alguns juristas, bem como diversos juizes que
decidiram sobre o tema. Ao mesmo tempo, porém, diversas sentencas encam-
param a regulacdo da Anvisa, chamando a aten¢do para o grave problema de
saide no pais decorrente das doengas cronicas ndo transmissiveis. Conclui-se,
dessa forma, que a legislacdo abre espago para todo tipo de interpretag@o, sendo
possivel, portanto, defender ou condenar juridicamente a regulacdo proposta
pela Anvisa.

E importante afirmar, assim, que a consulta piiblica foi um instrumento de
participagao fortemente utilizado por todos os grupos de interesse, o que pode
ser visto tanto pelo nimero de contribuicdes enviadas, como pela qualidade e
esmero das mesmas. Isso revela que as agéncias reguladoras vém adquirindo
grande centralidade dentro do leque de acdes dos grupos de interesse e que o
instrumento da consulta puiblica € tido como um dispositivo relevante de
participag@o para esses grupos.

Embora ndo haja, no Brasil, surveys que esmiticem os métodos levados a
cabo pelos grupos de interesse para o exercicio de influéncia nas agéncias, as
pesquisas feitas nos Estados Unidos por Furlong e Kerwin (2005) revelam que a
provisdo de comentdrios escritos as agéncias ndo sé estd entre os instrumentos
mais utilizados pelos grupos ao tentar fazer valer seus interesses na formulagao
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das regras, como também ¢ considerado pelos préprios grupos como um dos
métodos mais eficazes dentro de sua estratégia global.

A despeito da importincia atribuida a participa¢io nas consultas publicas, o
empresariado sabia de antemao da dificuldade que teria para conseguir conces-
soes da Anvisa nessa arena. Evidentemente, os grupos poderiam optar por nao
participar do processo, tentando deslegitima-lo. No entanto, esse tipo de agdo
para esvaziar o papel da agéncia poderia ser contraproducente a esses mesmos
grupos que queriam alterar a proposta da Anvisa, pois eles poderiam ser
surpreendidos com agdes futuras da agéncia, uma vez que ndo estariam acom-
panhando o processo. A seguinte frase de um representante do setor regulado
resume bem o paradoxo enfrentado pela indistria: “E um jogo que vocé ji sabe
o resultado, mas vocé ndo pode deixar de participar porque ai vocé vai legitimar
muito mais”!®. Além disso, a tomada de posi¢do dos grupos e a producdo de
informagdes para subsidiar esse processo também podem ser extremamente
uteis em momentos posteriores do processo politico.

Em relacdo ao papel das consultas ptiblicas como instrumento metodolégico
para quantificar a influéncia dos grupos de interesse, € importante observar que,
ao menos num caso conflituoso como esse, a andlise quantitativa do impacto
das contribuigdes no texto final ndo tem grande valia. Isso porque, no limite,
ndo se trata de uma questdo meramente técnica cuja resolugdo pressuponha
ajustes marginais ao texto, mas sim de um embate politico entre um grupo que
defende a introducio da regulacdo estatal da publicidade de alimentos e outro
que propugna a manuteng¢do do status quo de autorregulamentagio do setor.

Isso significa que os grupos empresariais atingidos pela regulagao proposta
tinham fortes incentivos para acionar outros atores politicos para que atuassem
contra a norma. Conforme se vera a seguir, de fato, fatores politicos contextuais
posteriores a consulta publica e alheios as contribui¢des realizadas durante a
consulta publica concorreram para a ulterior mudanga no texto final do regula-
mento. Nao se trata de desqualificar a literatura que ancora suas andlises da
influéncia dos grupos de interesse nas consultas publicas, mas sim de proble-
matizar a questdo, revelando que outras estratégias e outros atores politicos
acionados por esses grupos podem ser decisivos para a adequada compreensio
da influéncia total exercida.

1V.3. Acdo junto aos poderes Executivo e Legislativo

' Entrevista realizada em 13
de fevereiro de 2012.

12 Entrevista realizada em 14

Se a acdo junto a Anvisa nao surtia efeito, o caminho natural seria buscar
apoio junto a outros 6rgaos dos poderes Executivo e Legislativo. Conforme
sentenciou um importante ator do empresariado: “Eu diria que o contato direto
com atores estatais, num momento definitivo, € o fator agregado a estratégia de
argumentacdo técnico-cientifica™!. O primeiro 6rgdo politico acionado foi o
Ministério da Satde, ao qual a Anvisa estd administrativamente ligada. O
CONAR e a ABIA foram recebidos algumas vezes pelo a época ministro, José
Gomes Tempordo. Tal contato nao surtiu efeito, pois o ministro ndo intervinha
nesse assunto, relegando a Anvisa a condugdo do tema.

A terceira frente natural de ag¢do para o empresariado, além da prépria
Anvisa e de outros ministérios, era o Congresso Nacional, institui¢do mais plu-
ral e, certamente, mais receptiva aos interesses da industria. Agregue-se a isso o
fato de a argumenta¢do mesma da industria junto a Anvisa enveredar pela
desqualificacdo da agéncia enquanto ente competente para regulamentar essa
questdo, afirmando, por outro lado, que o poder Legislativo, sim, seria o foro
adequado para essa discussdo. E sob esse dngulo que deve ser lida a seguinte
frase de uma lideranga do setor regulado: “a dltima linha de defesa € realmente o
Congresso”!2,
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O objetivo central da agdo empresarial era arregimentar os congressistas
mais proximos em torno da questdo e estimuld-los, sempre que possivel, a
pressionar diretamente a Anvisa, por exemplo, por meio da convocacio de seus
diretores. Angariar apoio parlamentar é importante por dois motivos. Por um
lado, aumenta-se a pressdo do lado opositor a norma da Anvisa. Por outro,
cria-se um aliado que, embora ndo tenha poderes para interromper o processo
desencadeado pela agéncia, pode buscar fred-lo mais adiante, caso a norma seja
publicada.

1V.4. A audiéncia publica e a grande virada

13 Baseado em relato da
gerente-geral da Anvisa, Maria
José Delgado. Entrevista
realizada em 6 de fevereiro de
2012.

4 Transcri¢do da audiéncia
publica realizada na Anvisa
em 20 de agosto de 2009.

O intenso jogo politico em torno do tema e a enorme quantidade de
contribuigdes feitas durante a Consulta Publica n° 71 estenderam sobremaneira
esse processo regulatério no ambito da Anvisa, de tal forma que o estagio
seguinte da tramitagd@o na agéncia, a audiéncia publica, s6 foi ocorrer em 2009,
quase dois anos e meio apds o término da consulta publica.

Aquela altura, ja estavam claras e cerradas as posicdes de todos os grupos,
tendo sido a audiéncia publica o tltimo momento de encontro entre os princi-
pais atores envolvidos nesse processo. O acirramento da disputa fazia-se notar
inclusive fisicamente no auditério reservado a audiéncia, pois do lado esquerdo
estavam os representantes do segmento produtivo, enquanto os grupos de
interesse publico postaram-se a direita de quem entra na sala'®. Foi um acomo-
damento natural, que expressava perfeitamente a impossibilidade de qualquer
concertagao entre 0s grupos.

A audiéncia piblica mantinha praticamente intocado o texto da resolugdo.
Nao a toa, o empresariado afastou-se da discussdo sobre o regulamento e
centrou seu discurso no questionamento a competéncia legal da Anvisa para
regular a matéria. As palavras do presidente do ABIA, Edmundo Klotz, deno-
tavam a posicdo da industria e pressagiava o desfecho do caso:

“Se ndo atender os nossos interesses, nds procuraremos entdo aquele estado que
estiverem oS nossos interesses, ndo tem a menor ddvida. Se for o caso do
Judicidrio, perfeitamente; se ndo for, ndo. Nao € uma ameaca, apenas o caminho
natural das coisas dentro da democracia. Se estiver dentro daquilo que nds
queremos, estamos todos de acordo, sendo ndo™'*

A grande mudanga veio apds a audiéncia, a portas fechadas, dentro da
Anvisa. O vetor dessa mudanga foi a Procuradoria interna da agéncia, ligada a
AGU, que recomendou alteracdes de monta no texto original. E curioso notar
que em duas ocasides anteriores, ambas em 2007, a AGU e a Procuradoria da
agéncia entenderam juridicamente corretos os procedimentos adotados pela
agéncia para regular a publicidade de alimentos. No entanto, houve uma
mudanca nos quadros de chefia da Procuradoria na passagem de 2008 para
2009, o que revelou ser um ponto de inflexdo no processo, impactando decisi-
vamente a versao final da resolugao a ser publicada.

A nova Procuradoria da Anvisa reiterou, em novo parecer, a competéncia le-
gal da agéncia para normatizar o tema, mas alterou drasticamente o texto do
regulamento, pois entendia que a base juridica para regular alimentos era menor
que aquela para regular medicamentos. Um elemento novo ocorrido no proces-
so determinou a cautela da Procuradoria: o ja citado despacho da AGU em
junho desse mesmo ano de 2009, que apontava pontos de inconstitucionalidade
na resolug@o da agéncia que buscava regular a publicidade de medicamentos.
Tanto € que, durante a audiéncia publica, o vice-presidente do CONAR, com o
parecer da AGU em maos, discutiu fortemente com o subprocurador-chefe da
Anvisa, argumentando que o raciocinio para o caso de medicamentos também
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era valido para alimentos, e que o chefe dele, o ministro da AGU, € quem
endossava essa posi¢ao.

A adaptacdo da norma, promovida pela Procuradoria, foi no sentido de ndo
atuar sobre praticas publicitdrias em si, como os brindes, mas sim focar o fator
saude, reformulando o regulamento sob a dptica de defesa do consumidor, de
modo que se informasse sobre o risco sanitdrio de certos produtos. Baseado
nessas premissas, a versdo final da resolucdo refor¢ava o primeiro eixo da
proposta inicial, que eram os alertas sobre os perigos do consumo excessivo, ao
mesmo tempo em que enfraquecia o segundo, mantendo apenas algumas restri-
¢des quanto ao conteido da informagao e ao uso de figuras e simbolos. A parte
de publicidade infantil, mais restritiva, foi praticamente abolida, restando um
capitulo de um tnico paragrafo que apenas repete a necessidade de veiculagdo
das adverténcias também nas propagandas destinadas as criangas. Por fim, o
quarto eixo, relativo a amostras gratis, patrocinios e campanhas, foi integral-
mente suprimido. Como podemos ver, portanto, a versdo final do regulamento,
concluida em dezembro de 2009, foi fortemente modificada no sentido de
tornar mais branda a regulacdo do setor privado.

A questdo central € compreender por que a Anvisa alterou a norma na reta fi-
nal, apés ter conduzido todo o processo por cinco anos sob pressdo, mas sem
ceder aos interesses do setor regulado. Aparentemente, como argumenta o
préprio governo, isso esteve relacionado a visdo juridica da nova Procuradoria
da agéncia'>. Mas mesmo essa cautela juridica s6 pode ser explicada tendo em
vista o quadro mais amplo da movimentacdo dos principais atores envolvidos
no jogo. Assim, se a pressdo politica exercida diretamente sobre a Anvisa ao
longo da tramitacdo da regulacdo nio teve o efeito desejado, a acdo continua ao
longo do tempo junto a outros 6rgaos do governo, a AGU nesse caso, parece ter
trazido resultados no médio prazo. Pois se até a audiéncia a Anvisa pretendia
manter o texto original do regulamento, a mobilizacdo do empresariado nessa
arena, fortalecido com a gestdo bem-sucedida junto a AGU e sinalizando levar a
agéncia mais uma vez a Justica, acabou por determinar um recuo estratégico da
Anvisa na questao.

Nesse sentido, pode-se afirmar que houve, por um lado, um aprendizado
institucional da agéncia, que, tendo sua competéncia legal duas vezes posta em
ddvida, preferiu ir adiante com um texto legal mais enxuto e palatdvel tanto
juridicamente como aos interesses da industria, o que poderia reduzir o atrito
com o setor. Por outro lado, foi a pressdo politica do empresariado em todas as
esferas governamentais, associada a ameaca de recurso a Justiga, que deu
mostras da for¢a desses grupos de interesse e catalisou o abrandamento da

posi¢do da Anvisa.

Por fim, € importante notar, retomando a discussdo anterior, que, a0 menos
num caso polémico como esse, uma andlise que simplesmente coteje as versdes
final e inicial da resolugdo, sem atentar para as varidveis contextuais, como a
pressdo exercida em outros 6rgdos e intervencdo da Procuradoria da Anvisa,
estaria comprometida em seu intuito de compreender o impacto da atuac¢do dos
grupos de interesse na politica regulatéria. E nesse sentido que expedientes
como entrevistas com burocratas envolvidos nas regulacdes podem ser tteis
para descortinar as causas tltimas nos processos decisorios.

IV.5. A RDC n° 24 e um novo ator politico: a AGU

Enquanto o governo discutia internamente essas alteracdes, o setor regulado
uniu-se em nova acdo para oferecer uma derradeira resposta a Anvisa e a
sociedade em relag@o ao tema, com o propdsito aparente de esvaziar a regulacio
da agéncia. Em 25 de agosto de 2009, cinco dias apds a audiéncia publica, os
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presidentes da ABIA e da Associac¢do Brasileira de Anunciantes (ABA) assi-
naram um Compromisso Piblico, adotado por 24 grandes empresas do setor
alimenticio, as quais se comprometiam a limitar a publicidade de alimentos e
bebidas a criangas menores de 12 anos.

Apds novas tentativas, por parte da Anvisa, de encontrar um texto que
amainasse as resisténcias, a agéncia decidiu que ndo havia mais espago para
negociagdo e que, ap6s mais de cinco anos de debates, era hora de concretizar e
positivar o que havia sido discutido. Nesse sentido, a Anvisa publicou em 29 de
junho de 2010 a Resolucdo da Diretoria Colegiada (RDC) n° 24, primeiro
regulamento especifico para a publicidade de alimentos “abrangendo a divul-
gagdo e a promogdo comercial de alimentos com elevadas quantidades de
acucar, de gordura saturada, de gordura trans, de s6dio, e de bebidas com baixo
teor nutricional” (Brasil 2010).

O setor regulado buscou responder a publicagdo da resolucdo com grande
celeridade, dando curso a ampla mobilizagdo. Ja no dia 5 de julho, aprovei-
tando-se da exitosa experiéncia anterior, o CONAR provocou novamente a
AGU, comandada pelo ministro Luis Indcio Adams. No dia 7 de julho, um man-
ifesto foi subscrito por 13 representantes da industria de alimentos e de publici-
dade criticando a resolucdo expedida pela Anvisa. Ainda em julho, a forca do
setor de publicidade no Congresso tornou-se patente. Acionado pela Associa-
¢do Brasileira das Agéncias de Publicidade (ABAP) e pela Associagdo Brasi-
leira de Emissoras de Radio e Televisao (ABERT), o deputado federal Milton
Monti, do Partido da Republica (PR-SP), propds o Projeto de Decreto Legis-
lativo (PDC) n° 2.830, o qual tinha como tnico propdsito sustar a aplicagdo da
RDC n° 24, por considera-la inconstitucional '°.

A resposta mais rdpida as iniciativas do setor regulado, no entanto, veio da
AGU, que em despacho de 7 de julho, acatou a posi¢do do CONAR e recomen-
dou a suspensdo do ato normativo da Anvisa até decisdo final por parte da
Consultoria-Geral da Unido.

E importante fazer uma andlise mais detida do papel da AGU, pois embora
tenha sido acionada no fim do processo, revelou-se um ator importante no jogo
politico. Publicada a resolugd@o, o setor publicitdrio reuniu-se para discutir a
estratégia de atuacdo a partir desse momento. Convencidos da necessidade de
entrar na Justica, ponderaram, no entanto, que a profusdo de processos acarre-
taria um desgaste muito grande ao poder Executivo, o que certamente ndo seria
de seu interesse. Nesse sentido, segundo relato de representante do CONAR,
comegaram a conjecturar quais atores poderiam

“[...] evitar isso com autoridade juridica, intelectual [?] O ministro da Justiga, a
Casa Civil, e a Advocacia-Geral da Unido, que vai ter que ter esse trabalho, € ela
que vai ter que representar, ela que vai ter que sustentar no Judicidrio essa tese
[...] quem sabe eles podem agir ainda”"”

N

Um primeiro ponto interessante nessa acdo politica é o préprio acesso a
AGU. A Advocacia-Geral da Unido, instituida por lei complementar em 1993, é
o 6rgdo encarregado de representar a Unidlo judicial e extrajudicialmente, além
de ser responsavel pelas atividades de consultoria e assessoramento juridico do
poder Executivo. Até mesmo pelas suas atribui¢des, € um 6rgdo bastante
voltado para dentro do prdprio governo, atendendo aos diversos 6rgdos da
administracdo e tendo pouca interface com a sociedade. Pelos relatos obtidos,
foi durante a gestdo do ministro José Antonio Dias Toffoli que as consultas
externas, realizadas por grupos de interesse empresariais, ganharam maior
notoriedade, tendo a AGU respondido duas vezes, como vimos, aos questio-
namentos do CONAR. Esse fato causou bastante estranheza e incomodo em
varios setores do governo e da sociedade civil'8, especialmente tendo-se em
vista que o lobby junto a AGU foi bem-sucedido.
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Embora seja natural haver divergéncias de interpretacio juridica, mesmo
entre procuradores do mesmo 6rgdo, como foi o caso com a Procuradoria da
Anvisa e a AGU, causou espécie também a alguns setores do governo o proprio
despacho da AGU relativo a publicidade de alimentos. Muito mais brando que o
anterior, de publicidade de medicamentos, que recomendava expressamente a
revogacdo da resolucdo da Anvisa, o despacho relativo a RDC n° 24 afirmava
nao haver indicios de ilegalidade na norma, mas mesmo assim recomendava sua
suspensao até o pronunciamento definitivo do 6rgao sobre o caso. O texto €, na
verdade, bastante elogioso a resolucdo da Anvisa, inclusive tecendo comen-
tarios sobre os cuidados juridicos que a agéncia teve ao elaborar a norma. O
documento ainda evoca a legislagdo da Anvisa para afirmar que, em tese, a
agéncia teria competéncia para legislar sobre o tema. No entanto, levanta
ddvidas quanto a reserva legal da Unido para o estabelecimento de restrigdes a
propaganda. Nesse sentido, ¢ um despacho curioso, pois ndo apresenta, concre-
tamente, 6bices a normatizacao feita pela agéncia, mas mesmo assim prefere
interromper sua aplicabilidade, ainda que temporariamente.

Outro ponto curioso € que a AGU ja havia se manifestado a respeito do tema
anteriormente, em 2007. A época, o despacho de um consultor da Unido
aprovava a maneira como a Anvisa buscava regular o tema. Vale lembrar que a
avaliacdo havia sido feita sobre o texto proposto na CP n° 71, que era muito mais
rigido que o da RDC n° 24. O despacho de um consultor da Unido entendia
“juridicamente corretos os procedimentos adotados pela Anvisa”!? para regular
a publicidade de alimentos. Esse parecer, no entanto, sé seria apreciado pelo a
época advogado-geral da Unido, ministro Dias Toffoli, dois anos depois, em
2009. Ao analisar o texto, o ministro, que havia acabado de dar o parecer
contrdrio a regulacao da publicidade de medicamentos, preferiu ndo se posicio-
nar. Em vez disso, solicitou a Anvisa que remetesse 8 AGU versao atualizada do
regulamento para novo exame. Ao fazer isso, Toffoli, que sairia da AGU para
assumir uma cadeira de ministro do Supremo Tribunal Federal ainda no final de
2009, relegava a decisdo sobre a matéria a seu sucessor, ministro Luis Indcio
Adams.

Por fim, outro ponto digno de nota € a ndo expedicdo de um parecer final da
AGU a respeito da RDC n° 24 até hoje, o que contrasta com o andamento de
outros itens igualmente polémicos da pauta, como medicamentos, que ja teve
diversos pronunciamentos daquele 6rgdo. A delicadeza politica do tema parece
ter se tornado um embaraco para a AGU.

Seja como for, o fato relevante € que, mesmo apés as alteragdes feitas na
resolucdo pelos procuradores da AGU lotados na Anvisa, o processo sofreu um
revés na AGU, o que fortaleceu sobremaneira o setor regulado, especialmente
na préxima arena do embate politico, o poder Judicidrio. O despacho da AGU
ndo sé fundamentou as agdes judiciais da industria, como acabou por enfraque-
cer a prépria agéncia, que se viu novamente questionada juridicamente a
respeito de sua competéncia legal. Isso explica a critica a AGU feita pelo
diretor-presidente da Anvisa a época, Dirceu Raposo: “[...] me causava estra-
nheza que a AGU, em algumas vezes, se manifestasse como 6rgdo de consul-
toria privado. Ela serviu de 6rgéo de consultoria para a industria farmacéutica e
6rgdo de consultoria para a inddstria de alimento®”.

Para o empresariado, a ida 8 AGU revelou-se um tiro certeiro, pois ou a
Anvisa seguiria a recomendacdo daquele 6rgdo, o que barraria a implementagdo
do ato, ou passaria por cima dele, mantendo a norma em vigor, mas correndo o
risco de chegar fragilizada para a disputa judicial®'. Assim como em relagdo a
regulacdo da publicidade de medicamentos, a Anvisa ndo acatou a recomen-
dagdo da AGU, de modo que a norma permanece em vigor até hoje, embora isso
nao tenha nenhum efeito na prética, como veremos.
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A AGU surge, assim, como um ator extremamente importante nesse proces-
so. De acordo com o primeiro diretor-presidente da Anvisa, Gonzalo Vecina
Neto, cuja experiéncia a frente da agéncia foi de parca interlocug¢do com aquele
6rgdo, “a gestdo da AGU era menos presente no dia a dia das organizacdes
federais do que ela estd sendo hoje**”. Nesse sentido, parece que a AGU vem
descobrindo seu papel e tornando-se crescentemente ativa na gestdo governa-
mental. Dadas a crescente judicializacdo dos assuntos e a possibilidade de
ampla maleabilidade nas interpretagdes juridicas, a tendéncia € que ela ganhe
cada vez mais musculatura e se torne um lécus privilegiado de ag¢do dos grupos
de interesse. Dessa forma, € fundamental que se estude mais aprofundadamente
a AGU, especialmente no que tange a sua democratizacio e interface com a
sociedade.

2472010

Esgotadas todas as possibilidades de acdo no ambito dos poderes Legis-
lativo e Executivo, ndo restava ao empresariado outra medida que ndo recorrer
ao Poder Judiciario. Fortalecidas pelo despacho da AGU, as associagdes empre-
sariais tinham, em certo sentido, respaldo do préprio governo para o embate
juridico.

Para os juizes, a resolu¢do da Anvisa e o parecer da AGU sinalizavam uma
indefinicdo do préprio governo em relagdo ao assunto. Afinal, havia, de um
lado, uma agéncia buscando regular um tema e, a0 mesmo tempo, o 6rgao de
consultoria juridica do Executivo, responsdvel por representar a Unido judicial-
mente e extrajudicialmente, afirmando que ndo era possivel prosseguir com
essa regulacdo. Diante desse impasse, seria até natural que os juizes, que
conhecem pouco do tema, preferissem aguardar ao menos uma voz mais
unissona vinda do governo.

E foi exatamente o que aconteceu com diversos processos que tramitaram
no poder Judicidrio. A principal associacdo empresarial, ABIA, foi a primeira a
impetrar uma acdo contra a RDC n° 24, alegando que na@o havia previsdo legal
na Constitui¢do para a restricao que se queria criar (inconstitucionalidade) e que
a Anvisa ndo teria competéncia legal para regular a matéria (ilegalidade). Do
ponto de vista técnico, alegou, ainda, que “os pardmetros utilizados pela Anvisa
ndo contam com fundamento cientifico™?. Como seria de se esperar, o parecer
da AGU foi anexado ao processo judicial. E ndo apenas isso. Dada a iminéncia
da entrada em vigor da norma (180 dias), a ABIA solicitou “pedido de anteci-
pacao dos efeitos da tutela”, que equivale a uma liminar, de modo que a Anvisa
ficasse impedida de aplicar a RDC n° 24.

Em 17 de setembro de 2010, a 16* Vara da Justica Federal do Distrito Fed-
eral, destacando o parecer emitido pela AGU, deferiu o pedido de liminar da
ABIA, suspendendo os efeitos da resolu¢do para os seus associados, até que o
mérito da questdo seja julgado. Como a ABIA conta com mais de 1.500
associados diretos e filiados, representando cerca de 73% da producdo de
alimentos no Brasil?*, essa liminar inviabilizou a aplica¢do da norma da Anvisa.
Assim, essa primeira decisdo judicial representou, na pratica, o precoce fim da
RDC n° 24, situagc@o que permanece até hoje.

E interessante notar, nessa disputa judicial, que o lobby ndo se restringe aos
tradicionais poderes Executivo e Legislativo, estendendo-se também ao Judi-
cidrio. Com vistas a influenciar o processo impetrado pela ABIA, o Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC) e o Instituto Alana, favoraveis a
regulag@o proposta pela Anvisa, protocolaram junto a Justi¢a Federal pedido de
amicus curiae®. O pedido foi aprovado e essas duas instituicdes passaram a
fazer parte do processo, podendo contribuir com informacdes sobre o tema.



9.882/99 com vistas a
pluralizar o debate em acdes
de grande impacto social. Esse
instrumento permite a
participagdo de terceiras partes
que sejam representativas dos
interesses gerais da
coletividade de modo a
qualificar e democratizar o
debate (Brasil 1999).

% Frise-se que, até o
momento, nenhum processo ja
transitou em julgado, ou seja,
chegou a uma decisao
definitiva em que recursos ndao
sd0 mais possiveis.

1V.7. Desdobramentos na Anvisa

7 Entrevista realizada em 13
de fevereiro de 2012.

28 Entrevista realizada em 2 de
abril de 2012.

» Entrevista realizada em 6 de
fevereiro de 2012.
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Trata-se de um instrumento importante, na medida em que os juizes entendem
de leis, mas raramente t€m acesso completo a todas as informacdes relevantes
sobre o tema sob escrutinio.

Embora a acdo da ABIA por si s6 ja tenha sido suficiente para barrar a
regulacdo da publicidade de alimentos proposta pela Anvisa, diversas outras
associacdes entraram com acdes semelhantes. E curioso notar, também, que
algumas associagdes ndo diretamente ligadas a industria de alimentos, como a
Associa¢ao Nacional dos Restaurantes (ANR) e a Confederacao Nacional do
Turismo (CNTur), mobilizaram-se ou foram mobilizadas para acionar a justiga.
Esse movimento amplo e intenso do empresariado gerou um total de 11
processos contra a Anvisa.

Dos 11 processos que estdo correndo na Justica, dez ja tiveram decisdao em
primeira instincia, sendo sete favordveis a inddstria e trés favordveis a Anvisa®.
Em que pese o maior favorecimento a causa do setor regulado, destaca-se que a
norma nao € ponto pacifico no poder Judicidrio. De maneira geral, quando os
magistrados julgam procedentes as acdes, decidindo, portanto, em favor da
inddstria, os argumentos de inconstitucionalidade e ilegalidade sdo aceitos. Nas
acoes favordveis a Anvisa, os juizes costumam focar o grave problema de satde
que sdo as doengas cronicas ndo transmissiveis, afirmando que a regulagdo
poderia ser feita pela agéncia, pois ndo caberia a lei chegar a esse nivel de
detalhamento.

O poder Judicidrio ndo encerrou a disputa politica, que voltou a ter a Anvisa
como centro das atengdes. A fragilizacdo da agéncia veio ndo apenas com a
judicializa¢do da RDC n° 24, mas com mudancas mais profundas em suas
instancias decisdrias mdximas.

O empresariado estava extremamente insatisfeito com a agéncia, que teria
sido politizada e estaria blindada pelo fato de o diretor-presidente no periodo da
RDC n° 24 ser homem de confianga e ter o respaldo do presidente da Camara
dos Deputados a época, Arlindo Chinaglia, do Partido dos Trabalhadores
(PT-SP). Nas palavras de um lobista da indudstria: “A Anvisa nao € um 6rgao
técnico, a Anvisa é um 6rgdo politico, dominada por um partido politico, e que
atende a interesses politicos sob argumentacdo técnica, ponto”?’.

De acordo com o relato®® de importante player do setor, durante a campanha
presidencial de 2010, 156 empresdrios procuraram o comité de campanha da
entdo candidata Dilma Rousseff, do PT, para reclamar da atuacdo da Anvisa,
que seria refratdria ao empresariado. Teriam saido de 14 com a promessa de que,
se eleita, a presidente poria “ordem na casa”. A nomeagdo do novo diretor da
Anvisa, Jaime Cesar Oliveira, em 2011, seria o cumprimento desse acordo.
Egresso da Casa Civil, que era chefiada por Dilma Rousseff, ele € visto como “o
homem da Dilma” na Anvisa, e teria a fungdo de estabelecer um novo canal de
didlogo com o setor privado.

Na vis@o de uma funciondria da drea de saide do governo, maior didlogo
com o setor privado representaria uma maior condescendéncia com o empresa-
riado. A respeito do novo diretor, ela afirma que “ele tem uma posicgao contrdria,
totalmente contraria a [regulacdo da] publicidade [...] ele foi 14 para dentro para
conter isso [...] € um lobby explicito do Executivo controlando a Anvisa para
nio funcionar [...]"%.

A posi¢@o do novo diretor parece confirmar esse diagnéstico. Em sua visao,
a Anvisa teria errado no cdlculo politico em torno da RDC n° 24, de tal modo
que o empresariado foi capaz de “fazer uma mobilizacdo efetiva, coesa [...]”,
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V. Conclusoes

32 Entrevista realizada em 13
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tendo sido, portanto, bem-sucedido em seu intento de sustar a norma. Diante
desse cenario, a Anvisa estaria de “maos atadas”, ndo havendo “viabilidade na
RDC”¥, A agéncia, portanto, abriu méo de buscar meios proprios para regular a
questao.

O retraimento da Anvisa estd refletido também na propria organizacio da
agéncia, pois uma reestruturagao interna, por meio da Portaria n° 422, de 16 de
mar¢o de 2012, desmembrou a Geréncia-Geral de Propaganda, que passou a
fazer parte de uma drea mais ampla, a Geréncia-Geral de Inspe¢ao, Monito-
ramento da Qualidade, Controle e Fiscalizacdo de Insumos, Medicamentos e
Produtos, Propaganda e Publicidade (GGIMP) (Brasil 2012). Nesse processo, a
area de politica de publicidade foi enfraquecida, na medida em que nao hd mais
uma geréncia especifica para o tema. O prdprio diretor, sob o qual a nova
geréncia funcionard, mostrou-se preocupado com a “perda de accountability’™!
da drea, o que poderia ocasionar um esvaziamento dessa pauta.

Buscamos, neste trabalho, contribuir empiricamente com a crescente lite-
ratura brasileira que vem sendo desenvolvida para compreender a acio politica
dos grupos de interesse e sua capacidade de influenciar as politicas publicas. Ao
descrever as diversas estratégias levadas a cabo pelos grupos de interesse
empresariais, esperamos ter demonstrado a importancia de se adotar uma visao
sistémica da atuagdo desses grupos, que acionam diferentes arenas e atores
politicos com vistas a alcancar seus objetivos. Um olhar simplesmente voltado
para um ponto especifico do processo decisdério ndo dd conta da complexidade
do jogo politico.

Na regulagdo da publicidade de alimentos proposta pela Anvisa, pudemos
observar que o empresariado atuou fortemente na Anvisa, 20 mesmo tempo em
que buscava apoio de outros 6rgdos do poder Executivo e do Congresso
Nacional. E importante notar, também, que, a partir da promulgagdo da norma
pela Anvisa, a acdo do empresariado foi mais incisiva e efetiva. E nesse
contexto que ocorre a gestdo bem-sucedida junto a Advocacia-Geral da Unido,
que acabou sendo decisiva para inviabilizar, no poder Judiciario, a aplicacdo da
RDC n° 24. Esse novo ator politico, que se mostrou decisivo na politica ptblica
em tela, certamente deve receber maior atencio dos estudiosos da drea.

E interessante observar, assim, que a estratégia de lobby dos grupos de
interesse empresariais passa pela exploracdo incessante de todos os canais
politicos possiveis, aproveitando-se do acesso privilegiado facultado por seu
amplo poder econdmico. As acdes em todas as frentes politicas possiveis
reforcam sua influéncia e contribuem para aumentar as possibilidades de
sucesso. As palavras de um lobista da inddstria deixam claro esse ponto: “Se eu
ndo tivesse participado do processo, lutado contra, feito tudo que fiz, ndo
adiantaria eu ter ido 8 AGU no final, eu ia ser um desconhecido. A AGU sé me
reconheceu pelo capital que eu levei para ela mostrando quanto eu tinha”2.

O fato fundamental, no entanto, € que o empresariado foi bem-sucedido em
suas agdes, pois o regulamento, aprovado em 2010, ndo teve nenhum efeito
prético até o momento. Ressaltamos, porém, que sua a¢ao politica nao foi capaz
de impedir a Anvisa de prosseguir com o regulamento proposto, 0 que nos
sugere relativa autonomia politica da agéncia. Nao obstante, encontramos
evidéncias de que a pressao do empresariado foi capaz de mitigar em grande
medida a regulacdo da Anvisa, pois a norma foi alterada consideravelmente en-
tre a consulta publica de 2006 e sua promulgagdo em 2010.

Por fim, cabe destacar que alteragdes organizacionais e no comando da
Anvisaem 2012, alinhadas aos interesses dos grupos empresariais, dao conta de
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mudancas mais profundas na agéncia, as quais parecem ter redefinido as
proéprias bases do relacionamento com o empresariado. Sob essa 6ptica, o lobby
do empresariado foi extremamente eficaz na reestruturaciio das relacdes com a
Anvisa para o futuro, o que nos remete as dificuldades de equilibrar o jogo
politico na democracia diante do peso incontrastdvel do poder econdmico.

Diante desse cendrio, o mais provavel € que os enfrentamentos politicos em
torno da regulag@o da publicidade de alimentos ndo sauddveis ocorram nao mais
no ambito da Anvisa, que foi enfraquecida em seu poder regulatério, mas no
poder Legislativo, no qual também havera forte resisténcia.

Marcello Fragano Baird (marcellofb@hotmail.com) € Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao Paulo (USP) e
Professor do curso de Pés-Graduagdo da Escola do Parlamento da Cimara Municipal de Sdo Paulo. Vinculo institucional:
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, SP, Brasil.
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Abstract

This article analyzes the political action of business interest groups throughout the process of food propaganda regulation triggered by
the National Health Surveillance Agency (Anvisa) in 2005. The main objectives were to describe the strategies and political articula-
tions of these groups in order to assess whether its action has been successful in minimizing or overturning the controversial and con-
flicting regulation proposed by the agency, which effects would affect directly private sector activities. The study enclosed a detailed
follow-up of each stage of the decision-making process, seeking to observe which political arenas are activated by these groups in or-
der to accomplish its goals. For the conduction of this research, we have done a comprehensive examination of the documents related
to the proposed regulation, which were produced by the three branches of government and the interest groups, and in-depth inter-
views with the main political players involved in this issue. The analysis made clear that business groups, reflecting their distinct politi-
cal and economic resources, have access to many political arenas, such as Anvisa, National Congress, Judiciary and the Attorney
General, which was a decisive actor in the political process herein studied. We also found evidences that the pressure exerted by busi-
ness groups was able to mitigate, to a large extent, Anvisa’s regulation, as the rule was considerably altered from the public comment
period in 2006 until its promulgation in 2010. Nevertheless, we were able to observe that, despite the irresistible economic power of
the two affected sectors, food and advertising industry, its political action was not able to prevent Anvisa from promulgating in 2010 a
softer version of the regulation, which shows us the relative political autonomy of the agency. Finally, alterations in the structure and
in the command of Anvisa in 2012, which are aligned with business interests, indicate deeper changes in the agency, which seem to
have redefined the very bases of the relationship with businessmen.

KEYWORDS: lobbying; interest groups; Anvisa; regulatory agencies; food publicity regulation.
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