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Sao Paulo, de abril de 2003

Consulta-nos a Associacao Brasileira de Embalagem — ABRE na
pessoa de sua Diretora Executiva, Sra Luciana Pellegrino, sobre aspectos
legais do Projeto de Lei n® 132/2003, de lavra do Sr. Deputado Nelson Bornier,
requerendo, inclusive, andlise sobre a legalidade de mérito sob a otica

constitucional.

De acordo com copia do texto integral do referido PL, pretende-se
estabelecer a “obrigatoriedade de criacdo de mecanismo de defesa do
consumidor em embalagens de consumo popular’ através de um procedimento
que, em linhas gerais, pretende que se envolva “em material imunizante” toda e
qualquer embalagem aluminizada ou plastica, tornando a embalagem principal

livre de contaminagao.

Além disso, pretende-se impor a industria “o recolhimento de todas
as embalagens que ndo contenham lacre de protecdo sob pena de
responsabilidade solidaria com o responsavel pela comercializacdo por danos
ao consumidor decorrentes da contaminagdo das embalagens” (art. 3°). O
descumprimento desta disposicdo implicaria na apreensdo dos produtos em
nao-conformidade com a nova legislacdo, além de multa no caso de

“reincidéncia” (sic - art. 4°).

Na “justificacdo” do PL, o nobre deputado destaca que “muitos
produtos de consumo popular ainda deixam a desejar, quando oferecem risco a
satide humana por ocasido do manuseio. E o caso das latinhas de refrigerante,

cervejas, sucos, dgua mineral, etc., em que o usuario é vitima de lesdao nas

maos e na boca, pela forma inadequada de utilizacdo. Além disso a estocagem
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em locais nem sempre apropriado, contribui para presenca de certas
contaminacées nessas embalagens, como é 0 caso da leptospirose transmitida
pela urina do rato.” (grifo nosso)

Feitas essas consideracgdes iniciais para delimitacdo da problematica
a ser estudada, vejamos alguns aspectos muito importantes que devem ser
sopesados nesta andlise que nos foi requerida, quais sejam: aspectos sociais,

econdmicos e legais.

| - Aspectos sociais.

Todo aquele que pretende se dedicar ao estudo mais aprofundado
das Ciéncias do Homem, sejam elas Humanas, Biol6gicas ou Exatas, ndo pode
se descuidar de analisar os efeitos reais, praticos de seu objeto de estudo, da

teoria pura, sobre 0 mundo real.

Essa preocupacéao acerca da aplicacao pratica da teoria sobre a vida
real, da transposicao do “dever ser”, da férmula ideal, para 0 mundo dos seres,
daquilo que “é€”, que existe, da-se o nome de “empirismo”.

Os cientistas devem se preocupar, entdo, com duas formulas
distintas: a tedrica, que vaga no campo das idéias, e a empirica, que parte da

observacéao pratica dos efeitos decorrentes da aplicacado do modelo teodrico.

A constatagdo destas formulas e da necessidade de sua
coexisténcia (ndo sao excludentes, portanto) da-se, por exemplo, no campo do
meio ambiente, no qual as mais modernas correntes tedricas tém defendido a
criacdo e a implementacdo de mecanismos de “precaucdo”, que pretendem
antecipar a protecdo contra os efeitos ruins oriundos de determinadas
atividades, em detrimento dos mecanismos de “corre¢do”, que procuram

combater os mesmos efeitos nocivos, mas somente apds sua ocorréncia.



RODRIGO MORE

ADVOGADOS

A precaucdo, que parece ser uma das preocupacdes do deputado
Bornier, esta vinculada a certo grau — maior ou menor - de conhecimento
cientifico sobre os efeitos das novas atividades. A precaucao é um paradigma
para o “novo”, para aquelas atividades cujos efeitos fazem parte do ainda
desconhecido pelo simples fato de que ainda nao foram devidamente testadas

na vida real.

Como a atividade de producdo de bebidas em lata ou engarrafadas
nao € nova, nem Nnovos ou sequer comprovadamente existentes sdo os efeitos
de sua realizacao, ha uma grande impropriedade tedrica e evidente contradicao
empirica na pretensao de sua regulacao nos termos expostos no PL.

A identificacdo daquelas situacbes bem definidas, que pretendem
garantir segurancga politica e juridica as pessoas quanto a sua vida e seus
negécios, resulta da observacdo empirica aliada a fundamentacao teérica. Em
outras palavras: experimenta-se na vida real a teoria em busca da eficacia e da

efetividade.

Vejamos um bom exemplo disso: os produtos agrotoxicos
preocupam sobremaneira os 6rgaos de agricultura e especialmente de saude,
em razado dos notorios efeitos nocivos que causam aos seres vivos (nao
somente aos seres humanos), ainda que utilizados segundo normas padrao de
seguranca. Apesar de perigosos e altamente nocivos, sdo utilizados
largamente na agricultura e mesmo apds a lavagem das frutas e hortalicas
remanescem resquicios que podem afetar a saude humana. Este risco alia-se
ao risco da contaminacdo organica dos alimentos, pois 0 mundo é habitado
também por fungos, bactérias e outras formas de vida que ndo podem ser
eliminadas em absoluto, por mais exigente que se possa ser na lavagem dos
alimentos. Esses sao fatos absolutos da vida que ndo se pode negar, pois sao
experimentados todos os dias por todas as pessoas. Imagine-se, agora, que se
pudesse criar uma lei que obrigasse os produtores a lavarem e embalarem
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uma a uma as magas, por exemplo, até eliminar toda a contaminagao quimica
e organica agregada a fruta no plantio, cultivo e colheita. Ainda assim restaria a
contaminagcdao pelo manuseio no transporte, na retirada das caixas, na
manipulacdo pelos consumidores nos supermercados. Qual a solucdo para
esta situacdo? E bem simples e ndo depende de grandes teorias, mas da
observacdo e da educacdo: lava-se o alimentos antes de consumi-lo
definitivamente! Simples e seguro! Alias, 0 método mais seguro e eficaz que se
pode engendrar.

Isso por que uma lei ndo existe em si mesma, mas em funcéo de
sua eficacia e efetividade, caso contrario pode se tornar “letra morta”. Uma lei

tem de ter certo grau de razoabilidade na aplicacao para ser efetiva e eficaz.

A preocupagdo do deputado Nelson Bornier € muito pertinente e
justa, mas a forma de articula-la deve ser outra, caso contrario nao tera a

efetividade e eficacia que se pretende na protecao do consumidor.

No entanto, apesar de pertinente e justa, data maxima venia, a

proposta ndo nos parece “socialmente razoavel”.

Na protecéo dos direitos do homem ha duas situacées extremas que
nao devem existir: a protecao in6cua e a superprotecao (que tem a variavel da
“precaucao” retro mencionada), pois ambas cumprem o mesmo destino de
serem ineficazes e nao efetivas. Em nossa opinido, o PL aproxima-se muito do
extremo da superprotecdo, da razoabilidade social duvidosa. Veja outro
exemplo pratico que explicita essa situacao:

Um fator de sucesso da viticultura na regido de Jundiai-SP, além do
clima favoravel, é a utilizacdo de produtos agrotéxicos que colocam as culturas
longe do ataque de pragas. As uvas sao colhidas e logo em seguida encaixotas
para seguir aos entrepostos de distribuicdo, ou seja, ndo se opera qualquer
manuseio de limpeza ou desinfeccdo quanto aos produtos agrotdxicos ou
organicos utilizados no plantio, colheita e manuseio.
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O mesmo procedimento € adotado, costumeiramente, em relacao ao
morango, maca, péra, enfim a todas as frutas onde se tém também o consumo

direto da casca além da polpa.

Diante desta situacdo, o Ministério da Agricultura e Abastecimento,
6rgdo ministerial a quem a lei atribuiu a regulamentacdao das questdes
agricolas, ndao determinou que se embalassem nem que se imunizassem,
individualmente, todas aquelas frutas para venda direta ao consumidor. E por
que nao fez isso nem o faz? A resposta é bem simples: observacao, educacao
e razoabilidade.

Neste sentido experimente-se perguntar a uma crianca: deve-se
comer frutas sem antes lava-las? Por que se deve lava-las? E questdo de
observagédo da vida cotidiana, de educagao escolar e familiar. E mais, se nao
se deseja tomar do copo no boteco da esquina o que se faz? Se ndo se quer
tomar direto da latinha de refrigerante, da garrafa d’agua? Usa-se um
canudinho! Alias, alguns produtos lacteos trazem canudinho em suas
embalagens para consumo direto.

Como se percebe, observar a vida ao nosso redor € bem simples e
ndo exige muito esforco. E por isso que nossa analise do referido PL se inicia
sob o ponto de vista social, da observacdo das pessoas ao nosso redor e,
principalmente, da razoabilidade social.

Continuando o exercicio da razoabilidade, imagine-se agora embalar
uma latinha de refrigerante para evitar que se contamine o bocal da lata, por
exemplo, pelo manuseio do promotor de vendas que as dispdem no
supermercado...

Primeiro: diz uma regra simples de higiene que os objetos a serem
levados a boca devem ser lavados antes de fazé-lo, e exemplo das frutas e

qualquer outro corpo que se leve a boca. Descartada a vedacgao/protecao, a
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lata sera igualmente colocada na boca, sem qualquer lavagem. Pergunta-se,
entao, qual o efeito pratico da vedacgao/protecao?

Segundo: a vedacao/protecao descartada é lixo que, reciclavel ou
ndo, agrava este problema na busca de solucdo para outro que, na verdade,
era um pseudo-problema (o da necessidade de vedacao/protecao).

A observacdo dos fatos da vida, é justo admitir, chama atencéo
também para os problemas de saude alertados pelo nobre deputado. Em casos
extremos, como a ma armazenagem, pode acarretar a contaminagdo da
embalagem pela urina de rato. Contudo, isso ndo ocorre somente com 0s
produtos referidos — latinhas de refrigerante e cerveja, garrafas d’agua etc —
mas potencialmente com todo e qualquer produto que seja mal armazenado. O
problema entdo é o armazenamento, ndo o produto! Além de extremos,
felizmente esses casos sdo também bem raros, para nao dizer rarissimos, mas
mesmo raros merecem atencdo. Mas mesmo merecendo atencdo nao seria
razoavel se determinar que se embalem e reembalem todos os produtos até

que se livre , em tese, por completo o consumidor dos riscos de contaminacao.

Primeiro porque essa eliminagéo total seria impossivel de se obter;
segundo, porque nao seria socialmente razoavel, mas um exemplo extremo da
superprotecdo que é tdo nociva quanto a nao-protecdo, como ja analisado

anteriormente.

A solucdo para problemas como estes, sob o ponto de vista da
razoabilidade social, € a educacao escolar e familiar. As pessoas aprenderam a
lavar os alimentos, a lavar tudo que se leve a boca e que possa causar algum
tipo de contaminagdo. “Ndo se deve levar dinheiro a boca, nem a mdo a boca
sem antes lava-la; ndo se consomem o0s peixes do Rio Pomba (caso
Cataguases)...” em que lei isso esta escrito? Nenhumal! E a lei da vida que
ensina a educacdo. Havera sempre quem as desobedeca, quem coma 0s

peixes mesmo sabendo estar contaminados, que leve a mao a boca mesmo
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apdés usar um meio publico ou manusear dinheiro...sd0 condutas nada
razoaveis, mas sao condutas que estado fora da orbita das leis, pois nem tudo

pode cuidar a lei sem perder a razoabilidade.

Um fato curioso: enquanto escrevo este parecer um dos meus estagiarios passou pela
minha porta oferecendo batatinhas fritas do tipo “Rufles”...sera que depois de aberto o
pacote ele lavou a mao antes usé-la novamente para comer seu contetdo? Qual teria
sido a histéria daquele “inofensivo” pacotinho de batatas? Que coisa...! Simplesmente
comi! Alias, minha secretaria toma Coca em lata de canudinho! Ela disse que faz o
mesmo em restaurantes.

Finalmente, vale anotar que ha no Brasil apenas uma pequena
cervejaria que utiliza um tipo de “protecdo” em seus produtos, exatamente
como pretende o PL, utilizando-se de uma Unica maquina importada, Unica no
Mundo, que produz a “protecao” plastica. Contudo, ndo ha estudos tedricos
nem cientificos (testes praticos) que indiquem a eficiéncia da referida
“protecdo”. Por enquanto trata-se de uma estratégia de marketing, nada mais.
Mesmo porque, pensar de modo diverso significaria inferir, absurda e
equivocadamente, que todas as demais cervejarias do pais, até do mundo, nao

se preocupam com a saude das pessoas.

Para a industria de embalagem, para os homens comuns que as
dirigem, a saude humana estara sempre em primeiro lugar, na qualidade dos
produtos e na sua seguranca. Isso, sim, € um comportamento socialmente

razoavel e responsavel.

Il - Aspectos econémicos.

Nao pretendemos nos deter por demais na andlise dos aspectos
econbmicos da questdo. Para facilitar a compreensdao da sua dimensao
econbmica e concluir por sua idéntica razoabilidade, fizemo-nos as seguintes

perguntas, cujas respostas sao elucidadivas por si mesmas:

e Quanto acresceria no pregco de uma latinha de refrigerante ou
cerveja a insercao de uma vedacao ou protecao?
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Na relacao custo-beneficio, seria eficaz a protecao?

e Seria economicamente viavel o recolhimento de todos os

produtos, indiscriminadamente, que ndo atendessem a nova lei?
e Quem seria 0 maior beneficiario disso?

e Qual o custo ambiental do descarte da mesma vedacdo ou

protecao?

e Considerados os aspectos sociais, “vale a pena” 0 aumento do
custo sem que se tenha eficacia na protecao pretendida?

e Nestas condicoes, a protecao resultaria, de fato, em aumento de

qualidade e segurancga do produto?

e As ocorréncias rarissimas de intoxicacdo aliada ao consumo
destes produtos justifica a responsabilizacao da industria por fato
relativo a armazenagem, atividade estranha ao seu objeto

econdmico e fora de seu controle efetivo?

As respostas a quaisquer destas perguntas nao satisfaz, também
sob o ponto de vista econémico, a clausula de razoabilidade.

Esta razoabilidade esta normalmente presente nos o6rgaos de
protecdo ao consumidor, cujas caracteristicas verificaremos mais detidamente
no tépico seguinte, que sado altamente especializados para analisar e eleger
quais produtos demandam maiores cuidados, maior rigor na fiscalizacdo para

protecdo adequada dos consumidores.

Alias, o Brasil tem um dos mais eficientes sistemas politicos e legais
de protecado aos direitos do consumidor, com elevado padrao técnico tanto em

termos de pessoal qualificado quanto de legislacao.

Esses 6rgaos nao sao legalistas, mas de expressa orientacdo
politica e econbmica para atender a mais adequada livre circulagcdo de bens e
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servicos, com o minimo de entraves possivel, mas sempre com a protecao
razoavel e mais adequada ao consumidor (veja-se que nao se trata de

“maxima” protecao).

lll - Aspectos legais.

Finalmente sob o ponto de vista legal, o PL também carece de vicios
legais que nao permitem seja levado a frente nas Comissodes a que se sujeitara
na Camara dos Deputados e Senado Federal, principalmente na Comissao de
Constituicdo e Justica, pois fere o principio constitucional da inviolabilidade do

ato juridico perfeito (art. 52, XXXVI da Constituicao Federal de 1988) uma vez

que pretende obrigar o recolhimento de produtos vendidos em conformidade

com legislacdo em vigor:

“Art. 3° As empresas fabricantes sao obrigadas a recolherem os
produtos cujas embalagens ndo contenham o lacre de protecéo, sob
a pena de responsabilidade solidaria com o responsavel pela
comercializagcdo por danos ao consumidor decorrentes de
contaminagéo das embalagens.”

Ha também vicio de iniciativa no PL, pois a lei delega a 6rgaos

especificos a competéncia para legislar sobre questbes de embalagens

referentes a metrologia e questdes sanitarias.

As questdes de metrologia, que se fundam em regulamentos
técnicos abrangendo o controle das quantidades com que os produtos,
previamente medidos sem a presenca do consumidor, sdo comercializados,
sao atribuicbes conferidas pela lei ao Conselho Nacional de Metrologia,
Normalizacdo e Qualidade Industrial — Conmetro e ao Instituto Nacional de
Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial — Inmetro, érgdos da estrutura
do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior criados pela
Lei n® Lei n.? 5966, de 11 de dezembro de 1973, com as competéncias
determinadas pela Lei n® Lei n® 9.933, de 20 de dezembro de 1999.
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A missdo institucional destes O6rgaos € nitidamente politica e
econbmica, fundada declaradamente no “fortalecimento das empresas
nacionais, aumentando sua produtividade por meio da adogdo de mecanismos
destinados a melhoria da qualidade de produtos e servigos”, além de “promover
a qualidade de vida do cidaddo e a competitividade da economia através da
metrologia e da qualidade’.

Ja a competéncia regulatoria e de fiscalizagao sob o ponto de vista
sanitario cabe a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, por forca
da Lei 9.782, de 26 de janeiro de 1999. Determina a referida lei:

Art. 22 Compete a Unido no dmbito do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria:

| - definir a politica nacional de vigilancia sanitaria;

I - definir o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria;

lll - normatizar, controlar e fiscalizar produtos, substancias e
servicos de interesse para a saude;

IV - exercer a vigilancia sanitéria de portos, aeroportos e fronteiras,
podendo essa atribuicdo ser supletivamente exercida pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios;

V - acompanhar e coordenar as acoes estaduais, distrital e municipais
de vigilancia sanitaria;

VI - prestar cooperagéo técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios;

VIl - atuar em circunstancias especiais de risco a saude; e

VIl - manter sistema de informagdes em vigilancia sanitaria, em
cooperacao com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

§ 12 A competéncia da Unido seréa exercida:

| - pelo Ministério da Saude, no que se refere a formulagédo, ao
acompanhamento e a avaliagdo da politica nacional de vigilancia
sanitaria e das diretrizes gerais do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria;

Il - pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, em
conformidade com as atribuicbes que lhe sdao conferidas por
esta Lei; e

[ll - pelos demais érgéos e entidades do Poder Executivo Federal,
cujas areas de atuacao se relacionem com o sistema.

(grifos nossos)

De acordo com o artigo 6° da Lei, “TA] Agéncia tera por finalidade
institucional promover a protegcdo da saude da populacéo, por intermédio do
controle sanitario da producdo e da comercializacdo de produtos e

10
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servicos submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive dos ambientes, dos

processos, dos insumos e das tecnologias a eles relacionados, bem como o

controle de portos, aeroportos e de fronteiras.” (grifos nossos)

O artigo 7°, que determina as competéncias da ANVISA, inclui no

inciso Ill a competéncia para “estabelecer normas, propor, acompanhar e

executar as politicas, as diretrizes e as acées de vigilancia sanitaria’, o que se

coaduna com o artigo 89, paragrafo primeiro, inciso Il, confira-se:

Art. 82 Incumbe a Agéncia, respeitada a legislacdo em vigor,
regulamentar, controlar e fiscalizar os produtos e servi¢os que
envolvam risco a saude publica.

§ 12 Consideram-se bens e produtos submetidos ao controle e
fiscalizagao sanitaria pela Agéncia:

(..r)

Il - alimentos, inclusive bebidas, aguas envasadas, seus insumos,
suas embalagens, aditivos alimentares, limites de contaminantes
organicos, residuos de agrotéxicos e de medicamentos veterinarios;

No ambito da Agéncia, a Portaria n.® 593, de 25 de agosto de 2000,

em seu Anexo ll, Capitulo lll, estabelece competéncias relativas as éareas

especificas da ANVISA. Interessando-nos, neste passo, a Geréncia-Geral de

Alimentos, a quem compete:

1 - coordenar, supervisionar e controlar as atividades relativas a
registro, informagdes, inspeg¢do, controle de riscos, estabelecimento
de normas e padrbes, promovendo a adequada organizagdo dos
procedimentos técnicos e administrativos a fim de garantir as agdes
de vigilancia sanitaria de alimentos, bebidas, aguas envasadas, seus
insumos, suas embalagens, aditivos alimentares, limites de
contaminantes, residuos de medicamentos veterindrios e de
agrotoxicos;

2 - propor a concessdo, indeferimento da peticdo, dispensa,
cancelamento e a caducidade de registro do produto previstos em lei;

3 - exercer demais atos de coordenagdo, controle, supervisdo e
fiscalizagdo necessarios ao cumprimento das normas legais e
regulamentares pertinentes a vigilancia sanitaria, de alimentos, agua,

bebidas e seus insumos.

11
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Como se pode constatar dos textos de lei, a competéncia para
legislar sobre a matéria objeto do PL 132/2003 em matéria de metrologia é do
Inmetro e em matéria de vigilancia sanitaria, da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria, inclusive no que diz respeito a armazenagem e, vinculado a isso, ao
problema da contaminacdo dos alimentos e suas embalagens. Ha, portanto,

vicio de iniciativa e vicio quanto ao contetudo do referido PL

Por essas razdes, é nosso entendimento que o PL 132/2003 nao

deva prosperar pela forma e conteudo de suas disposicoes.

Esse nosso parecer sobre o assunto, s.m.j.

Rodrigo Fernandes More

Diretor da Sociedade Brasileira de Direito Internacional do Meio Ambiente
Professor de Direito
Mestre e doutorando pela Faculdade de Direito da USP
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