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RESUMO

O presente artigo discorre sobre o
conflito de competéncias existente entre os
Ministérios da Saude e da Agricultura quanto
as atividades de fiscalizacdo em alimentos,
mais destacadamente os produtos de origem
animal. Para tanto, realizou-se uma analise
juridico-doutrinaria da legislagdo referente ao
assunto, como também avaliou-se os aspectos
relacionados a fiscalizagdo e ao comeércio
exterior, trazendo, por fim, uma reflexdo ao

confrontar as duas ideias de forma a permitir
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uma melhor compreensdao sobre o assunto,
e contribui ainda com algumas proposigoes
a fim de solucionar os possiveis problemas

levantados.

Palavras-chave: administragdo publica,
conflito de competéncias, legislagdo sanitaria,
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ABSTRACT

This article discusses the conflict of
jurisdiction between the Ministries of Health
and Agriculture regarding food inspection
activities, most notably on animal origin
products. The study presents an analysis of the
doctrine and legislation concerning the subject
and also evaluates some aspects of inspection
and of foreign trade. Finally, it brings a
reflection to confront the two ideas allowing a
better understanding about the subject and also
contributes with some propositions to solve the

possible problems raised.
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RESUMEN

Este articulo aborda el conflicto de
competencias entre los Ministerios de Salud y
Agricultura con respecto a las actividades de
inspeccion de los alimentos, especialmente
los productos de origen animal. Por lo tanto,
se realiz6 un analisis de la legislacion legal y
doctrinal sobre el tema, pero también evalud
los aspectos de la supervision y el comercio
exterior, con lo que en ultima instancia,
una reflexion para afrontar las dos ideas que
permitan una mejor comprension sobre el tema,
y también contribuye con algunas propuestas
para solucionar los posibles problemas que

planted.

Palabras clave: administraciéon publica,
conflicto de competéncias, legislacion sanitaria,

productos de origen animal, vigilancia sanitaria.
INTRODUCAO

Historicamente, o Ministério da Agricultura
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) tem sido
o orgdo responsavel pela fiscalizacdo dos
produtos de origem animal (POA) no Brasil,
encontrando para isso respaldo legal em
norma que data da década de 1950. A situacao
encontrava-se pacificada, sem suscitar maiores
questionamentos até a criacdo do Sistema
Unico de Saude (SUS) e da determinacdo de
suas atribui¢des, apos a promulgagdo do atual
texto constitucional, supostamente retirando
do MAPA a competéncia da fiscalizagdo em

alimentos, ao delega-la ao proprio SUS.
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Desde

levantaram quanto a legitimidade das ag¢des de

entdo, questionamentos se
fiscalizagdo em alimentos exercidas pela pasta
da Agricultura, suscitando ainda a existéncia
de possiveis conflitos com as atividades de
mesma natureza exercidas pelos 6rgaos do
Ministério da Saude (MS). De forma que,
atualmente, o modelo de controle sanitario de
alimentos no Brasil ¢ fragmentado entre dois
entes da Administracao Publica: o MS, através
da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), e o MAPA.

Tal sistema ¢ marcado pela desarticulagao
que por vezes favorece o antagonismo e
a ineficiéncia normativa e fiscalizatoria.
Conforme Costa', a reparti¢ao de competéncias
entre esses dois entes nunca foi ponto pacifico
fato que se manifesta na legislagdo a qual
muitas vezes apresenta lacunas, ambiguidades
e conflitos de competéncia. Tais questdes sdo
frequentes no campo da Vigilancia Sanitaria
(VISA) e “muitas vezes chegam a obstruir
ou retardar medidas de protecdo da satide em
situagoes criticas” (Costa', 2003, p. 198).

Diante deste cenario, diversos problemas se
avultam,como:aduplicidadedefiscalizagaopara
fins sanitarios em um mesmo estabelecimento;
a dualidade de registros de alimentos de mesma
natureza em 6rgaos diferentes; a ignorancia ou
omissdo das administragdes publicas estaduais
e municipais que, por desconhecerem os limites
de atuagdo de cada o6rgdo deixam de assumir
a responsabilidade que lhes cabe quanto a
fiscalizacdo e a protecdo da saude; a existéncia
de constantes discordancias e embates
politicos, nos diversos niveis de governo, entre

os dois orgéos fiscalizadores?.

Embora a Vigilancia Sanitaria seja o



“conjunto de agdes capaz de eliminar, diminuir
ou prevenir riscos a saude e de intervir nos
problemas sanitarios decorrentes do meio
ambiente, da producdo e circulagcdo de bens e
da prestacgao de servicos de interesse da saude”,
com a obrigagdo de fiscalizar alimentos desde
a produgdo até o consumo’*, no que tange ao
controle de alimentos, principalmente carnes,
ovos, leite e mel, a VISA tem enfrentado
dificuldades relativas a um suposto conflito
de competéncia, que tem gerado duvidas
pelas controvérsias e indefini¢do a respeito
de qual seria o agente (ou 6rgdo) competente
para fiscalizar e inspecionar estabelecimentos
produtores de alimentos de origem animal, bem
como para realizar o controle de tais produtos

no comércio atacadista e varejista >°.

Dadaanecessidadedemelhoresclarecimento
a respeito dos problemas apresentados e a
pequena quantidade de trabalhos que abordam
esse tema, a fim de melhor compreender o
conflito de competéncias entre 0o MS e 0o MAPA
no que diz respeito a inspecdo e fiscalizagdo
de produtos alimenticios no Brasil e os
problemas que dele decorrem, realizou-se um
estudo analitico, documental e bibliografico,
levantando-se ainda proposi¢des resolutivas
em relacdo aos mesmos, sendo analisada
a legislagdo pertinente a luz dos conceitos

juridico-doutrinérios.

IMPORTANTES
JURIDICOS

CONCEITOS

A fim de melhor compreender os conflitos
acima esposados, faz-se necessario o exame
de alguns conceitos juridicos, sendo pontos
de fundamental importancia: o principio
da supremacia constitucional, o fenémeno

da recepcdo das normas, o controle de

constitucionalidade e o conflito de leis no

tempo.
Principio da Supremacia Constitucional

A expressdo “norma fundamental”, segundo
Mendes, Coelho e Branco® (2009, p. 1), é aquela
que “numa determinada comunidade politica,
unifica e confere validade as suas normas
juridicas, as quais, em razdo e a partir dela,
se organizam e/ou se estruturam em sistema .
Neste sentido, ao visualizar-se o ordenamento
juridico como uma estrutura hierarquizada de
normas de maneira a conformar um sistema,
o chamado sistema juridico, torna-se nitido o

conceito de supremacia da Constituigao.

A Carta Constitucional emerge, pois, no
apice deste modelo, impondo-se como condig@o
de validade aos demais diplomas legais, de
tal sorte que, quando uma norma encontra-se
em oposicdo a Carta Maior, ndo existe outra
alternativa sendo afastd-la deste ordenamento.

Nisso consiste a supremacia constitucional®.

Tal supremacia se estende, pois, conforme
pondera Bonavides’, em sentido decrescente,
da lei constitucional aos demais diplomas
normativos, de tal forma que as normas
juridicas infraconstitucionais devem retirar
seu fundamento de normas superiores, ndo as
podendo contrariar em seu contetdo. Assim ¢
que um diploma legal qualquer deve respeitar
este ordenamento, posto que se tal preceito ndo

for observado, perdera ele sua validade®’.
1.1 Controle de constitucionalidade

A partir do reconhecimento da supremacia
da Constituicdo e de sua forca vinculante,

torna-se inevitavel a discussdo de mecanismos
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de defesa da mesma e da necessidade de
controle dos atos do Poder Publico, em especial
no tocante a edicdo de leis e de outros atos

normativos®.

Controlar a constitucionalidade significa,
assim “verificar a adequacdo (compatibilidade)
de uma lei ou de um ato normativo com a
Constituicdo, verificando seus requisitos
formais e materiais” (Moraes’, 2010, p. 579).
No sistema juridico brasileiro, o controle
da constitucionalidade pode-se dar pela
forma jurisdicional (formal), combinada aos
meios difuso (concreto ou via de excecdo) e

concentrado (via de agdo direta ou abstrato).

Em se tratando do controle pela via difusa,
ressalta-se que qualquer interessado podera
suscitar a inconstitucionalidade de dada norma
juntoao PoderJudiciario'®. Segundo Bonavides’
(2004, p. 302), este tipo de controle pode ser
aplicado as inconstitucionalidades legislativas,
quando “no curso de um pleito judicidrio, uma
das partes levanta, em defesa de sua causa, a
objecdo da inconstitucionalidade da lei que se
quer aplicar”. J& o sistema concentrado, afirma
Silva'®, de competéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF), permite o controle da norma por
meio de acdo direta de inconstitucionalidade
(ADIn),

constitucional.

prevista formalmente no texto

O que de relevante se observa no caso € o
necessario e adequado esclarecimento sobre a
validade das normas utilizadas na fiscalizacao
de alimentos, de forma a proporcionar sua

correta aplicacdo.
Fenomeno da Recepcio

Num eventual processo de substitui¢do de
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uma Carta Constitucional por outra, uma série
de questionamentos se levantam, em especial
quanto a vigéncia das normas anteriores, bem
como sua revogacao, reedicdo e admissao
dentro do novo ordenamento. O fenémeno
da recepgdo surge entdo para solucionar tais
questdes''. Observa-se entdo que nao ha
necessariamente a perda de eficacia das leis
e dos atos normativos pelo advento da nova
Constitui¢do, pois, as normas anteriormente
editadas, mas que sejam com ela compativesis,

continuam a vigorar®.

Da-se o nome de “recepcdo” ao fenomeno do
acolhimento que uma nova Constitui¢do posta
em vigor da as leis e atos normativos editados
sob a égide da Carta anterior. Dessa forma, pela
recepgdo, “além de receber materialmente as
leis e atos normativos compativeis com a nova
Carta, também garante a sua adequagdo a nova
sistematica legal” (Moraes’, 2010, p. 652).

A nova Constitui¢do passa, portanto, a ser
o alicerce das normas infraconstitucionais
pretéritas, e, mesmo sem sofrer qualquer
alteragdo em seu texto, estas normas devem
ser reinterpretadas a luz daquela, passando por
uma espécie de recriagao'?. Mas, para que uma
normasejarecepcionada, como destaca Lenza'l,
sdo requisitos indispensdveis: estar em vigor
no momento do advento da nova Constituicao,
ndo ter sido declarada inconstitucional durante
sua vigéncia, e ter compatibilidade material

com a nova Constituicao.

Entende-se dessa forma que se a norma
infraconstitucional anterior ndo guarda a
compatibilidade de contetdo com a nova
Constitui¢do, ndo poderd continuar a vigorar
no novo ordenamento. Trata-se neste caso, de

uma revogacao por falta de recepcdo, nao se



falando, portanto, em inconstitucionalidade
superveniente, conforme nos ensina Mendes,
Coelho e Branco®, ou seja, diz-se que a norma

nao foi recepcionada.

Importa ressaltar que boa parte das leis
examinadas neste trabalho foram editadas
anteriormente a promulgacdo da ordem
constitucional de 1988, devendo, desta forma,

ser analisadas segundo estes principios.
Conflito de leis no tempo

O Direito é uma realidade dinamica,
que perpetuamente acompanha as relagdes
modificando-se ¢

humanas, adaptando-

se as novas exigéncias e necessidades,
realizando para tanto, a edi¢do e reedi¢do de
seus instrumentos normativos'®. Devido a
este processo, toda lei tem sua validade em
determinado espaco e tempo, permanecendo
vigente até que outra a revogue. Neste processo
de sucessao de normas surgem problemas para

a aplicagdo do Direito'*.

Diante desta situacdo, emerge o direito
intertemporal, definido por Régis'> como o
ramo da ciéncia juridica que estuda as questdes
e os conflitos relativos a vigéncia de uma nova
lei e o seu regramento das relagdes pretéritas.
Tais conflitos decorrem da “coexisténcia de
duas normas distintas regulando uma mesma
relacdo juridica, e surgem a partir do momento
em que sdo violados os limites temporais de
aplicacdo de determinados preceitos juridicos”.
(Régis®, s/d).

Neste sentido, o Decreto-Lei 4.657, de 4 de
setembro de 1942, alei de introdugdo as normas
do direito brasileiro, ¢ a norma responsavel

pela prevencdo e solugdo do conflito de leis

no tempo'. Diniz"® enfatiza que o referido
Decreto-Lei ¢ um “conjunto de normas
sobre normas” que tem por responsabilidade
disciplinar o proprio ordenamento juridico,
assinalando-lhe o entendimento, fornecendo-
lhe critérios de hermenéutica, indicando-lhe a
dimensao de aplicagdes no espago e tempo e a
solucdo dos conflitos, tratando-se, portanto, de

uma verdadeira “lei de introducao as leis”.

No tocante aos principios temporais de
vigéncia e revogacdo das normas, tem-se, na

referida lei:

Art. 2° Nao se destinando a vigéncia
temporaria, a lei tera vigor até que outra

a modifique ou revogue.

§ 1° A lei posterior revoga a anterior
quando expressamente o declare, quando
seja com ela incompativel ou quando
regule inteiramente a matéria de que

tratava a lei anterior.

§ 2° A lei nova, que estabeleca
disposicdes gerais ou especiais a par das
Jjé existentes, ndo revoga nem modifica a
lei anterior (BRASIL'S, 1942).

Revogacdo ¢ o modo pelo qual se da a
retirada de uma lei do ordenamento juridico.
Pode ocorrer de forma total (ab-rogagdo)
ou parcial (derroga¢do). Por meio deste
instrumento, perde a lei sua validade e eficacia,
ndo mais se imputando ao administrado por lhe
faltar o efeito vinculante, tornando-se, por isso,

inaplicavel .

A revogacdo de uma norma pode ainda
ser expressa ou tacita. Tem-se o primeiro

caso quando a lei posterior o declara
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expressamente em seu texto. O segundo se da
pela incompatibilidade entre a lei anterior € a
posterior ou quando esta regula inteiramente
a matéria da lei pretérita. Se a nova lei ¢
compativel com a velha, as duas seguirdo
vigentes, cabendo aos intérpretes associa-las e
acomoda-las, do mesmo modo que se a nova
lei estabelecer apenas disposicdes gerais ou
especiais, sem entrar em conflito com a antiga,

nao a revogara'’.

Conforme destaca Carvalho?® grande parte
das normas conflitantes entre os oOrgdos de
fiscalizacdo da Satde e da Agricultura tem
o status de lei ordinaria e devem, portanto,
ser analisadas segundo o principio de
temporalidade das leis, de forma a sanar os

conflitos existentes.

UMA ANALISE DA LEGISLACAO - O
QUE DIZEM AS NORMAS

Os orgaos da Agricultura tutelam suas
atividades de fiscalizagcdo baseados em uma lei
editada anteriormente a promulga¢do da atual
Carta Constitucional. Trata-se da Lei 1.283, de
18 de dezembro de 1950, que dispde sobre a
inspecdo industrial e sanitaria dos produtos de
origem animal, estabelecendo a obrigatoriedade
de sua prévia fiscalizacdo sejam produtos
comestiveis ou ndo adicionados ou ndo de

produtos vegetais, preparados, transformados,

manipulados, recebidos, acondicionados,
depositados e em transito'’.

Dispde ainda sobre quais tipos de
estabelecimentos serao submetidos

a fiscalizagdo por ela prevista: a)

estabelecimentos industriais especializados
e as propriedades rurais com instalacdes

adequadas para a matanca de animais, seu
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preparo ou industrializagdo para o consumo; b)
entrepostos de recebimento e distribui¢ao do
pescado e fabricas que o industrializarem; c)
usinas de beneficiamento do leite, fabricas de
laticinios, postos de recebimento, refrigeracao,
desnatagem ou manipulacdo; d) entrepostos
de ovos e fabricas de produtos derivados;
e) entrepostos que recebam, manipulem,
armazenem, conservem ou acondicionem POA;
f) propriedades rurais; g) casas atacadistas e

estabelecimentos varejistas'’.

Omaisrelevante,porém,sdoasdeterminacdes
que surgem em seu artigo 4°, alterado pela Lei
7.889, de 23 de novembro de 1989, ao elencar
os Orgdos competentes para esta fiscalizacdo:
a) o MAPA, nos estabelecimentos que facam
comércio interestadual ou internacional; b)
as Secretarias de Agricultura dos estados e
do Distrito Federal, nos estabelecimentos
que facam comércio intermunicipal; c) as
Secretarias de Agricultura dos municipios,
nos estabelecimentos de que fagam apenas
comércio municipal; e d) os 6rgdos de Saude
Publica dos estados e do Distrito Federal,
nos estabelecimentos de comércio varejista e

atacadista's.

Justamente neste contexto, surgem o0s
conflitos de competéncia, pois depreende-se, a
partir da leitura desse artigo, que os orgdos de
Saude Publica, ou seja, aqueles ligados ao SUS,
somente poderiam proceder sua fiscalizacao
sobre os estabelecimentos atacadistas e
varejistas de POA, ficando a cargo do MAPA e
dos respectivos 6rgdos estaduais e municipais

a fiscalizagdo dos demais.

A atual Constituicdo do Brasil, de 1988,
declara em seu artigo 198 que as acdes e 0s

servicos publicos de satde integram uma



rede regionalizada e hierarquizada de forma a
constituir um sistema unificado, dispondo assim
sobre a criagdo do SUS. O texto constitucional
afirma ainda em seu artigo 200, VI, que,
dentre as atribui¢des conferidas ao SUS, esté a

fiscalizagdo ¢ inspe¢ao de alimentos?.

O Decreto-Lei 986, de 21 de outubro de 1969
que institui normas basicas sobre alimentos,
dispde em seu artigo 2°, I, que alimento ¢ toda
substancia ou mistura de substancias (sob
qualquer forma), que destina-se a fornecer ao
organismo humano os elementos normais a sua
formacgdo, manutencdo e desenvolvimento'’.
Por sua vez o RIISPOA em seu artigo 2°
destaca que POA sdo os produtos, subprodutos
e seus derivados, dos animais destinados a
matanga, do pescado, do leite, do ovo, do mel e
da cera de abelhas. Assim, a partir do conceito
trazido via Decreto-Lei, tem-se que os POA

sdo enquadrados como alimentos®.

Observa-se, portanto, que o legislador
constituinte, acertadamente, ndo fez qualquer
distingdo quanto a categoria, classifica¢do
ou origem dos alimentos, por entender que
todos os produtos alimenticios destinados ao
consumo humano, inclusive aqueles de origem

animal, estdo sujeitos ao controle do SUS.

Conforme ressalta Carvalho?, observa-se
que o constituinte, nos casos em que pretendeu
dividir as atribui¢cdes conferidas ao SUS, o
fez por meio de expressdes como a constante
no inciso VIII do artigo 198: “colaborar na
protecdo do meio ambiente, nele compreendido
o do trabalho” (Brasil®, 1988, grifo nosso).
Ou seja, se o constituinte desejasse dividir a
competéncia do SUS quanto a fiscalizag¢do de
alimentos, teria feito uso de expressdes como

“colaborar com” ou “participar do”, o que ndo

ocorreu’.

Istoposto,analisandoalei1.283/50 segundo
o fendmeno da recepgao, torna-se questionavel
a presenga desta norma no atual ordenamento
juridico. Corroborando com esta visdo, aponta
Dias?! (2002, p.36, grifo nosso) que na pratica,
os produtos carneos, embutidos, enlatados,
leite, seus derivados e demais, continuam
sob controle do MAPA, “a teor de legislacao
especifica, cuja recepgdo é discutivel, em face
das disposicdes constitucionais” que atribuem
ao SUS a competéncia para o controle de
alimentos em geral, segundo Art. 200, IV da
CFE.

Outro ponto de relevancia a ser destacado
diz respeito a analise da Lei 1.283/50 sob a 6tica
do direito intertemporal. Posteriormente a sua
edi¢do, foi posto em vigéncia o mencionado
986/69, que

conforme dispde seu artigo 1°, todo o assunto

Decreto-Lei regulamenta,

pertinente a fiscalizagdo de alimentos,
abrangendo portanto, todo a matéria de que
trata a Lei 1.283/50, e determinando ainda que
a responsabilidade da acdo fiscalizadora sobre
os alimentos recaira, em principio, sobre os

o6rgados do Ministério da Saude.

Neste sentido, pela analise de conflitos de
leis no tempo, Carvalho? (2006, p. 184) afirma
que “considerando que lei mais nova revoga lei
anterior no que lhe ¢ contraria, desde a edigdo
do Decreto-Lei, j& se poderia ter deixado de
aplicar o dispositivo da Lei 1.283/50 que da
competéncia ao Ministério da Agricultura”,

quanto a fiscaliza¢do de alimentos.

Ademais, um ano ap6s a promulgagdo do
atual texto constitucional, nova norma surge

no cenario juridico brasileiro. Trata-se da Lei
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7.889/89, que altera a Lei 1.283/50, reiterando
a competéncia fiscalizatoria em alimentos ao
MAPA, conforme consta em seu artigo 4°. Em
observagdo oportuna, Carvalho? (2006, p. 186)

pondera a este respeito.

O dispositivo, ao tentar resgatar a Lei
n.° 1.283, de 1950,

mundo juridico a competéncia dos orgdos da

traz novamente ao

agricultura para a fiscalizacdo dos produtos, a
qual ja deveria estar revogada desde a edicao
do Decreto-Lei n.° 986/69 por contrariar seu

texto.

Outro importante ponto a ser destacado ¢
que a Lei 7.889/89 estabelece em seu artigo
1° que as atividades de fiscalizagdo e inspecao
sanitaria dos POA, previstas na Lei 1.283/50,
ocorrerdo nos termos do artigo 23, II da
Constituicdo Federal. Tal dispositivo trata das
competéncias comuns entre a Unido, estados e

municipios no tocante a Satde Publica.

Ora, observa-se aqui uma grande incoeréncia
— um “atestado” de inconstitucionalidade.
Afinal, a referida lei foi editada a fim de conferir
ao MAPA a competéncia de fiscalizagao dos
POA, mas afirma ser esta atividade regida
segundo as premissas da Saude Publica.
Sabe-se, entretanto, que as agdes voltadas
a protecdo da satde coletiva sdo historica e
constitucionalmente atribuidas ao Ministério
da Satde, conforme o artigo 198 de nossa
Carta Magna, podendo-se inferir, conforme
Carvalho? (2006, p. 188), que “o legislador
tentou ainda em vao enquadrar a inspe¢do
de alimentos pela agricultura em algum

dispositivo da nova Constitui¢ao”.

Pode-se ainda analisar a Lei 7.889/89 a

luz do direito intertemporal, com outras duas

204 //

normas: a Lei 8.080, de 19 de setembro de
1990, também conhecida como Lei Organica
da Satde (LOS), que dispde sobre as condig¢des
para a promogdo, protecdo e recuperagdo da
saude, a organizagdo e o funcionamento dos
servicos correspondentes, ¢ a Lei 9.782, de
26 de janeiro de 1999, que define o Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS) e cria
a ANVISA.

O artigo 6°, VIII da Lei 8.080/90 estabelece
que dentre os campos de atuagcdo do SUS,
encontra-se a fiscalizacdo e a inspecdo de
alimentos, agua e bebidas para consumo
humano®. De forma semelhante, a Lei 9.782/99,
art. 8°, § 1° II, afirma ser competéncia da
ANVISA, a regulamentacdo, o controle e
a fiscalizagdo de alimentos para consumo

humano, desde sua produgao até o consumo®.

Ha que se falar, ademais, em controle de
constitucionalidade da referida Lei 7.889/89,
uma vez que editada apds o atual texto
constitucional, deveria guardar os devidos
requisitos para sua legalidade. Ressalte-se que,
numa tentativa infrutifera de solucionar parte
do problema, foi editada a Lei 9.712, de 20
de novembro de 1998, que altera a Lei 8.171,
de 17 de janeiro de 1991, criando o Sistema
Unificado de Aten¢do a Sanidade Agropecudria
(SUASA)*.

Ocorre que, ademais de outros aspectos

juridico-doutrindrios, a simples andlise
ontoldgica ja mostra um problema insolavel:
o sistema de saude € unico — SUS; a sanidade
agropecudria, no tocante ao abate de animais
para alimentacdo humana ¢ parte do campo da
saude, logo deve fazer parte das competéncias
do SUS. Nao pode haver dois sistemas “unicos”

com 0 mesmo objeto, pois passa-se a ter um



sistema duplo: SUS e SUASA.

Assim, depreende-se que as agdes dos
orgdos de fiscalizagdo da Agricultura, no
tocante ao controle e a fiscalizagdo dos POA,
ndo possuem o devido respaldo legal e que
estes, ao longo do tempo, vém supostamente
ignorando os principios da legalidade e das

regras do ordenamento juridico brasileiro®.

COMERCIO EXTERIOR VERSUS
COMERCIO INTERNO

A fim de melhor compreender os conflitos em
questao faz-se necessaria a apreciagdo do tema
sobre uma nova otica. A Lei 10.683, de 28 de
maio de 2003, que dispde sobre a organizacao
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios,
insere novos elementos de importante destaque

as discussodes aqui propostas. Veja-se:

Art. 27. Os assuntos que constituem areas
de competéncia de cada Ministério sdo os

seguintes:

I - Ministério da Agricultura, Pecuéria

e Abastecimento:

[.]

g) classificacdio e inspecdo de
produtos e derivados animais e vegetais,
inclusive em acdes de apoio as atividades
exercidas pelo Ministério da Fazenda,
exterior

relativamente ao comércio

(Brasil*, 2003, grifo nosso).

Observa-se que a referida lei, que delega
as competéncias de acdo dos ministérios do
Poder Executivo Federal, imputa ao MAPA
a atribui¢do de classificar e inspecionar os

produtos e derivados animais, incutindo-se,

por forg¢a de interpretacdo, estarem incluidos
neste rol os POA; no entanto, esta norma insere

um novo elemento a discussdo, o comércio

exterior.
O comércio internacional vem
progressivamente assumindo maior

importancia no debate politico do mundo
contemporaneo, de tal sorte que hoje ¢ um
instrumento indispensavel a promocao do
crescimento da economia dos paises®%.
No entanto, conforme destaca Rebono?,
existe um conjunto de leis internas além de
parametros e acordos legais ditados pelo
ordenamento juridico internacional, que
devem ser obedecidos pelos atores envolvidos
no comércio internacional. Deste contexto
emergem as barreiras ao comércio exterior,
algumas consideradas necessarias, outras,
porém, ilegitimas, conforme apontam Faro &

Faro?.

No que tange aos propositos frisados neste
estudo, tém maior relevancia as chamadas
barreiras técnicas ou ndo tarifarias, ou seja,
aquelas que interferem nas relagcdes comerciais
internacionais sem a cobranca direta de
tributagdo aduaneira, mas que envolvem a
exigéncia de padrdes técnicos quanto aos
procedimentos de obtencdo, processamento
e distribui¢do, aplicaveis a determinados

produtos?’.

Enfatizam ainda Faro & Faro®’ que as normas
e regulamentos condicionantes ao comércio
entre os paises sdo, a principio, necessarios e
validos, na medida em que envolvem aspectos
relacionados a padronizagdo, qualidade,
desempenho e seguranca dos produtos e
servigos, com vistas a mitigar os riscos

provenientes de sua comercializagdo, que
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eventualmente possam propagar doencas ou
causar alguma forma de contaminagao e efeitos
nocivos a0 homem ou as espécies animais €

vegetais.

O acordo sobre aplicagdo de medidas
sanitarias e fitossanitarias, firmado entre os
paises membros da Organizagdo Mundial
do Comércio (OMC) em 1995, consolida
tal preocupagdo ao afirmar que nenhum
pais membro pode ser impedido de aplicar
medidas necessarias a protecdo da vida e da
saude humana, animal ou vegetal, de forma
a resguardar a situacdo sanitdria em seu

territorio®.

Nesta conjuntura, enfatiza-se a relevancia
que os produtos agropecuarios apresentam
na balanca de exportacdo brasileira. Maior
exportador mundial de carne bovina desde
2008, com expectativa de grande crescimento
para os proximos anos, o Brasil se preocupa
com a certificacdo técnico-sanitaria conferida a
empresas exportadoras de POA, atividade esta
realizada pelo MAPA por meio do Servigo de
Inspegdo Federal (SIF)%.

Segundo o Ministério da Agricultura, o
Brasil tem no mercado doméstico o principal
destino de sua producdo de proteina animal,
estimando-se que no ano de 2010 o Pais tenha
consumido cerca de 75% de sua producdo
total”’. Vé-se aqui uma grande incongruéncia.
A justificativa que procura legitimar a acdo
do MAPA quanto a fiscalizagdo em alimentos,
ou seja, a fiscalizacdo voltada ao comércio
exterior, parece perder forca, visto que a maior
parte da produgdo brasileira de carne, atende
ao mercado interno e ndo ao externo. Dessa
forma, a carne consumida internamente acaba

sendo controlada pelo SIF, ao invés de ser
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fiscalizada pelo SUS, como era de se esperar.

Por outro lado, este fato se torna ainda
mais preocupante quando se observa que a
porcentagem de bovinos abatidos de forma
clandestina no Brasil varia entre 30 e 50%?°. De
forma que cerca de metade do que deveria ser,
pela disposi¢ao atual do modelo organizacional
da fiscalizacdo, inspecionado pela Agricultura,

acaba ficando sem qualquer inspeg¢ao.

Conforme se verifica pela distribui¢do de
competéncias, por conta do impasse atual, a
Vigilancia Sanitaria ndo acompanha questdes
relacionadas ao abate comercial, a ndo ser pela
analise fiscal desses produtos no comércio
varejista, seja enquanto objeto de reclamagdo
ou em programas de controle de qualidade. O
abate, enquanto ndo se observa a Constituicao
Federal, permanece como atribui¢ao de 6rgaos

ligados a Agricultura’.

Noentanto, a VISA se exime desta atribuicao,
alegando que o abate de animais ¢ problema
relacionado aos servigos de inspe¢do sanitaria
animal. Por seu lado, a Agricultura ndo se
importa com o abate em estabelecimentos cuja

produgao ndo seja destinada a exportacao’.

Na realidade a maior parte dos municipios
brasileiros ndo inspeciona seus POA, “nem
dispde de condi¢des adequadas de abate. Em
muitos casos, esses locais se transformam em
sérios problemas de satde publica” (Costa',
2003, p. 199). Diante deste quadro suscitam-se
maiores questionamentos juridicos e técnicos
quanto a fiscalizagdo dos POA exercida pela

pasta da Agricultura.

Ante o exposto, em face das tematicas que

envolvem o comércio exterior, diferentemente



dos argumentos juridico-doutrinarios

anteriormente  apresentados,  poder-se-ia
presumir que as atividades de fiscalizacdo
dos POA realizadas pelo MAPA estivessem
legitimadas, conforme dispde o texto da Lei
10.683/2003. Todavia, o que parece legitimar
tal competéncia, no entanto, apenas a restringe
aos produtos destinados a exportagdao. Assim,
como justificar a inspe¢do dos produtos

destinados ao mercado interno?
CONCLUSAO

A analise da legislagao estudada segundo os
preceitos juridico-doutrinarios apresentados e
das questdes relacionadas ao comércio exterior
conduz-nos a questdo central que este estudo
buscou responder quanto a competéncia e
legitimidade das ac¢des de fiscalizacdo em
alimentos realizadas pelo Ministério da Satude

e pelo Ministério da Agricultura.

Em um primeiro momento, apreciaremos
a questdo segundo o tema relacionado ao
comércio exterior, cujo argumento procura
legitimar as acdes de fiscalizagio em POA
exercida pelo Ministério da Agricultura ao
sugerir ndo haver o conflito de competéncias
com as mesmas atividades realizadas pelo
Ministério da Saude, visto que as finalidades
de fiscalizagdo de ambos os Orgdos seriam
diferentes, sendo o objetivo deste ultimo o de
resguardar a Satde Publica e, daquele primeiro
o de fomentar o comércio internacional nos

aspectos que lhe compete.

Portanto, conforme este entendimento, as
acoes dos dois o6rgdos ndo seriam sobrepostas,
mas complementares. Objurga-se no entanto,
que nem todos os POA fiscalizados diretamente

pelo MAPA, por suas superintendéncias ou

pelos 6rgdos estaduais e municipais ligados a
ele, atendem unicamente o mercado externo.
A maioria destes produtos ¢ consumida no

mercado nacional.

Assim, conclui-se que, se a maior parte da
producao nacional de carnes, por exemplo,
atende ao mercado interno, o Ministério da
Satde seriaoresponsavel pelafiscaliza¢do deste
produto. Ademais, mesmo que nao houvesse
questionamentos quanto as responsabilidades
conferidas ao MAPA em relagao a inspegao
dos POA, grande parte da producdo nacional
de carne bovina nao ¢ sequer fiscalizada — o
que ¢ gravissimo! Por outro lado, ainda que
existam duvidas a respeito da fiscalizagdao dos
orgdos da Agricultura, a ANVISA e o6rgdos de
vigilancia estaduais e municipais, diante de suas
atribuicdes constitucionais, t€ém a obrigacao
de fiscalizar estabelecimentos abatedouros e
industrias de POA.

A atribui¢do para a fiscalizagdo dos POA
realizada pelo Ministério da Agricultura,
conferida pela Lei 1.283/50, carece do devido
respaldo constitucional, “apesar de ndo ter
havido, em momento nenhum, a revogagao
expressa da lei que da competéncia aos orgaos
da agricultura” (Carvalho?, 2006, p. 194-195).
Assim, segundo sugere esta andlise, e ainda
segundo os preceitos concernentes ao conflito
de leis no tempo, a mencionada lei ja deveria
ter sido extinta do ordenamento juridico
brasileiro pela edi¢do do Decreto-Lei 986/69

que lhe regula totalmente a matéria.

Observa-se ainda que a referida lei, ou
ao menos seu artigo 4°, parece ndo guardar
elemento indispensavel a sua recepcao, qual
seja a compatibilidade material, pois que age

em desacordo com o atual texto constitucional
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ao atribuir ao Ministério da Agricultura a
competéncia de fiscalizagdo dos POA, ao
passo que a Carta Magna brasileira incumbe
ao Ministério da Satde esta responsabilidade.
Assim, por dar mostras de ser contraria a
Constitui¢ao nestes aspectos, a presenga de
tal norma no atual ordenamento juridico ¢ no

minimo discutivel.

Ja a Lei 7.889/89, por ferir o artigo 200 da
Constitui¢do, que da a atribuigao de fiscalizagao
dos alimentos ao SUS, possui possiveis vicios
de inconstitucionalidade e, portanto, em tese,
nao pode revogar o Decreto-Lei 986/69, apesar

de ser mais recente que ele (Carvalho?, 2006,
p. 195).

Tem-se ainda que duas leis posteriores a
7.889/89, quais sejam a 8.080/90 e a 9.782/99,
lhe contrariam as disposi¢des referentes a
competéncia de fiscalizagdo em alimentos,
fato que deveria portanto revoga-la, no que
lhes fossem contrarias, por ndo guardar

compatibilidade com a lei mais nova.

Neste contexto destaca-se a figura do
Ministério Publico, com sua atribuicao de
custus legis, que lhe confere a responsabilidade
da fiscalizagcdo e correta aplicacdo da lei, o
qual, oportunamente, seria um dos atores com
legitimidade ativa para impetrar a¢do direta de

inconstitucionalidade contra a lei 7889/89°.

Diante da andlise dos problemas aqui
tratados, torna-se evidente a existéncia de
um quadro conflituoso entre os dois 6rgdos,
transparecendo mesmo uma “briga de
vaidades” entremeada em um vasto contexto
econdmico, que olvida, no entanto, para além
do interesse publico, os principios norteadores

do ordenamento juridico.

208 //

Por fim, ¢ como alvitre a solucao dos
problemas levantados, propde-se uma tentativa
de adequacao entre as atividades de fiscalizag¢ao
exercidas pelos Ministérios da Saude e da
Agricultura. Segundo Dias®' (2002, p. 33),
urge que se ponha fim a tais “desencontros
finalisticos das duas Pastas, compatibilizando-
se as normas infraconstitucionais, eliminando-
se de vez os conflitos existentes, evitando-se

perplexidades que o direito repele”.

A proposta mais adequada do ponto de
vista técnico-juridico, seria a incorporagao dos
orgios de inspecdo dos produtos de origem
animal do MAPA, com toda sua estrutura e
recursos, a ANVISA. Tal medida seria aplicada
ainda aos estados e municipios, dentro de
suas estruturas regimentais proprias, visando
assim ao principio descentralizagdo do SUS.
dificuldades

adocdo de tal medida tornaria juridicamente

Apesar das institucionais, a
adequadas — constitucionais — as atividades
de fiscalizagdo em POA hoje exercidas pela
pasta da Agricultura, e ndo interromperia os
trabalhos desenvolvidos por este 6rgdo, de

grande importancia a sociedade brasileira.

Finalmente, caso ndo fosse possivel a
aplicacdo desta primeira solugdo, outra medida
possivel seria uma proposta de Emenda
Constitucional, de forma a equacionar as
atribui¢des quanto a fiscalizagdo dos produtos
Brasil. Tal

logicamente, uma

alimenticios no alternativa

pressuporia, extensa
readequagdo das normas infraconstitucionais
pertinentes, em especial aquelas tratadas neste

artigo.
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