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INTRODUGAO

O objetivo deste trabalho € avaliar os aspectos de falha de mercado e
de eficiéncia dos mecanismos de regulagao propostos pela Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria - ANVISA, mediante a publicagdo da Resolugao N. 493,
de 15 de abril de 2021, sobre o estabelecimento de critérios de composi¢ao e
rotulagem para produtos a base de cereais integrais.

Conforme Relatorio Preliminar de Analise de Impacto Regulatorio sobre
Rotulagem Nutricional, publicado pela ANVISA em maio de 2018, as medidas
de informagédo sdo uma das principais estratégias adotadas pelos governos
para promoc¢ao da alimentagcdo adequada e saudavel. Ainda, segundo o
relatério, o Brasil foi um dos pioneiros na adogao de rotulagem nutricional
obrigatoria, com o objetivo de fomentar a selecdo consciente de alimentos, a
partir do conhecimento de seus nutrientes e representatividade na sua
composicao.

O Brasil ja possui uma série de regulagdes bem-sucedidas de rotulagao,
dentre elas, destacam-se:

a) Instrucao Normativa n® 19 do Ministério de Estado da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, de 28 de maio de 2009, sobre os
mecanismos de controle e informagao da qualidade organica;

b) Resolugao - RDC N° 40 da ANVISA, de 8 de fevereiro de 2002,
sobre rotulagem de alimentos e bebidas embalados que contenham
gluten;

c) Resolugédo - RDC N° 332 da ANVISA, de 23 de dezembro de 2019,
sobre os requisitos para uso de gorduras trans industriais em
alimentos.

No tocante aos aspectos de rotulagem, o Decreto-Lei n°® 986/1969 e a
Resolugéo 259/2002 estabelecem que os alimentos ndo podem ser descritos
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com denominagdes que possam induzir o consumidor a erro quanto a
verdadeira natureza, composigao e qualidade do alimento. Contudo, até entao,
os produtos de cereais, amidos, farinhas e farelos eram regulamentados pela
ANVISA por meio da RDC N° 263/2005, que nao possuia critérios de
identidade e qualidade para caracterizar um produto como integral.

Dessa forma, a auséncia de critérios de composigao e de rotulagem em
produtos a base de cereais integrais, a escolha nao consciente de produtos
por parte do consumidor ou a concorréncia desleal por parte de empresas por
fornecer informagdes inveridicas nos seus rotulos sao pontos que carecem de
analise.

CONTEXTO NACIONAL E INTERNACIONAL

O consumo de graos integrais tem sido associado a maior ingestao de
nutrientes e melhora da dieta alimentar. Contudo, a auséncia de critérios de
composigao nos produtos a base de cereais integrais tem caracterizado falha
de mercado. Essa assimetria de informagdes entre fabricantes e consumidores
pode induzir a engano quanto a verdadeira composicado dos produtos,
influenciar escolhas alimentares de forma equivocada, além de gerar
concorréncia desleal.

Internacionalmente, essa mudanga esteve amparada nas
recomendacdes elaboradas pela OMS. Em 2003, o Relatério Técnico sobre
Alimentagdo, Nutricdo e a Prevencdo de Doencas Crbnicas® revisou as
evidéncias sobre a relacdo entre os padrbes alimentares e o risco de
desenvolvimento de Doengas Crbnicas Nao Transmissiveis (DCNT),
mostrando que o consumo excessivo de certos nutrientes estava na génese
de varias dessas enfermidades.

Segundo o relatério A Estratégia Global Sobre Alimentacao, Atividade
Fisica e Saude?', referente a 572 Assembleia Mundial de Saude, realizada em
maio de 2004, foram realizadas diversas recomendacdes aos governos sobre
a promocao da alimentagao saudavel e da pratica de atividades fisicas. No rol
dessas recomendagdes, encontra-se a implementacao da rotulagem
nutricional frontal em complementacao a tabela nutricional, a fim de auxiliar os
consumidores na realizacao de escolhas alimentares conscientes.

Também, segundo a Declaragdo de Roma sobre Nutrigdo (ICN2)%,
dentre o0s compromissos assumidos pelo Brasil, destaca-se o de
empoderamento das pessoas e a criacdo de ambientes que favorecam a
realizacdo de escolhas conscientes para habitos alimentares saudaveis e
praticas adequadas de amamentacao e alimentacao infantil, por meio do

20 https://www.who.int/nutrition/publications/pressrelease32 pt.pdf.
21 http://189.28.128.100/nutricao/docs/geral/ebPortugues.pdf.
22https://www.abrasco.org.br/site/noticias/saude-da-populacao/brasil-assina-declaracao-de-roma-sobre-
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aprimoramento das informagdes de saude e nutricionais e de agbes de
educacao.

O documento cita, ainda, as seguintes agdes para o cumprimento desse
COmpromisso:

a) adocao de instrumentos regulatorios e voluntarios para promogao
de dietas saudaveis como politicas de publicidade e de rotulagem
e _incentivos econémicos, de acordo com as regras do Codex
Alimentarius e da OMC; e

b) implementacdo de educagado nutricional e de intervengbes de
comunicagao, baseada nas diretrizes alimentares nacionais e
coerente com as politicas de alimentagdo, por meio do
aperfeicoamento dos curriculos escolares, da educagao nutricional
nos servigos de protecao social, saude e agricultura, das
intervengdes comunitarias e das informacdes no ponto de venda,
incluindo a rotulagem.

ANALISE DA FALHA DE MERCADO

Na teoria tradicional de competigao perfeita, empresas e consumidores
sao definidores de pregos, possuindo informagao completa sobre a qualidade
do bem e o preco do mercado. Contudo, falha de mercado ocorre quando os
mecanismos de mercado, ndo regulados e deixados livremente ao seu proprio
funcionamento, originam resultados econdmicos nao eficientes ou
indesejaveis ao ponto de vista social. Para esses casos, o governo pode guiar,
corrigir e complementar o sistema de mercado, resolvendo as falhas
existentes.

Segundo pesquisa do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor —
IDEC, no panorama do mercado nacional de produtos a base de cereais
integrais e de avaliagdo da rotulagem e publicidade de diversas marcas de
biscoitos integrais, realizada em margco de 2016, de 14 biscoitos que se
declaram integrais, apenas trés contém farinha de trigo ou cereal integral
como principal ingrediente e nenhum tem alto teor de fibras.

A auséncia de critérios de composi¢ao e de rotulagem em produtos a
base de cereais integrais tem caracterizado falha de mercado, em que a
assimetria de informagdes entre fabricantes e consumidores pode induzir a
engano quanto as verdadeiras caracteristicas de composicao dos produtos.
Como consequéncias da assimetria de informagdes, destacam-se:

a) escolhas alimentares equivocadas;

b) praticas enganosas no mercado;

c) concorréncia desleal no mercado;

d) desestimulo a reformulagao positiva de produtos a base de cereais;
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e) menor oferta de produtos a base de cereais com constituintes
integrais; e
f) inseguranca juridica.

ANALISE DO TAMANHO DA FALHA DE MERCADO

De acordo com um estudo da agéncia de pesquisa Euromonitor?, o
mercado de alimentacéo ligado a saude e ao bem-estar cresceu 98% no pais
de 2009 a 2014. O setor movimenta US$ 35 bilhdes por ano no Brasil, que é o
quarto maior mercado do mundo. Ainda, segundo a pesquisa, para 28% dos
brasileiros, consumir alimentos nutricionalmente ricos € muito importante e
22% da populagao opta por comprar alimentos naturais e sem conservantes.

Por outro lado, segundo dados da OMS?, as Doencas Croénicas Nao
Transmissiveis (DCNT) sao as principais causas de morte no mundo, sendo
responsaveis por 70% dos 56,4 milhdes dos obitos ocorridos em 2015. No
Brasil, essas doencgas correspondem a 74% dos 6bitos, com destaque para as
doencas cardiovasculares, o cancer e a diabetes, que juntos representam mais
de 50% da mortalidade da populagéo brasileira. Embora essas doencgas
possuam relacdo com diversos fatores, elas compartilham quatro principais
fatores de risco relacionados aos aspectos comportamentais:

a) alimentacdo inadequada;
b) uso abusivo de alcool;

c) tabagismo; e

d) sedentarismo.

Segundo o Relatdrio Preliminar de AIR sobre Rotulagem Nutricional?®,
publicado em maio de 2018, as pesquisas populacionais indicam que, entre
1974 e 2013, o excesso de peso mais que dobrou na populagéao brasileira
adulta, chegando a marca de 82 milhdes de individuos. Entre os homens, essa
prevaléncia passou de 18,5 para 57,3% e, entre as mulheres, de 28,7 para
59,8%. No caso da obesidade, a prevaléncia entre os homens aumentou seis
vezes, passando de 2,8 para 17,5%, neste periodo. Entre as mulheres, essa
prevaléncia triplicou, indo de 8 para 25,2%. Essas condi¢oes acometem, ainda,
parcela significativa da populagao infantil e dos adolescentes. Segundo dados
da Pesquisa de Orcamento Familiar (POF), referente aos anos 2008 e 2009,
33,5% das criangas entre cinco e nove anos tém excesso de peso e 14,3%,
obesidade. Para os adolescentes, esses numeros sdao de 20,5 e 4,9%,
respectivamente.

23 https://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/artigos/artigoshome/segmento-de-alimentacao-saudavel-
apresenta-oportunidades-de-negocio,f48da82a39bbe410VenVCM1000003b74010aRCRD.

24 https://setorsaude.com.br/10-principais-causas-de-morte-no-mundo-de-acordo-com-a-oms/.
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O relatdrio destaca o elevado impacto nos gastos do Sistema Unico de
Saude, indicando que, s6 em 2011, estima-se o gasto de R$ 488 milhdes com
tratamentos relacionados a obesidade na populacao adulta.

A Estratégia Global sobre Alimentacao, Atividade Fisica e Saude, da
Organizagdo Mundial de Saude (OMS)* recomenda que o0s paises
desenvolvam estratégias para estimular o aumento do consumo de cereais
integrais pela populacéao.

Dentre as medidas indicadas pelo Guia Alimentar para a Populagao
Brasileira?, editado pelo Ministério da Saude, € destacada a seguinte
recomendacao:

A recomendagdo de dar preferéncia as formas integrais dos
alimentos é justificada pelo fato de que a manutencio do teor de
vitaminas e minerais do produto original depende do grau de
processamento a que o alimento é submetido. Uma técnica comum
de processamento de cereais € a refinagcdo. As vitaminas, minerais,
acidos graxos essenciais e fibras sdo preservados no arroz e na
farinha de trigo integrais, mas o arroz branco, o pao branco e a
farinha e as massas comuns refinadas perdem a maior parte das
vitaminas, os minerais, 0s acidos graxos e as fibras. Ja a técnica que
processa 0 arroz parboilizado permite reter mais vitaminas do
complexo B e dleos, se comparado com o arroz branco, mas em
teores menores do que os existentes nos alimentos integrais.

Segundo o Relatério Preliminar de Anadlise de Impacto Regulatorio
sobre Rotulagem Nutricional®, parcela representativa dos brasileiros nao
possui 0 nivel de educagao e de conhecimento que permita a compreensao
das informagdes constantes na tabela nutricional. Além disso, a variabilidade
do teor nutricional dos alimentos e dos métodos usados para determinar esse
valor também podem gerar informagdes nutricionais erradas ou imprecisas,
aumentando o problema de interpretagao.

A assimetria de informagao sobre o valor nutricional dos alimentos
fomenta escolhas erradas, mesmo quando os consumidores estdo buscando
realizar melhores escolhas alimentares. Por outro lado, um dos principais
motivos pelo uso de insumos refinados pelos fabricantes € o aumento da
durabilidade do produto, reduzindo os custos de perda.

Nesse sentido, o aperfeicoamento da rotulagem é essencial para a
comunicagao entre o produto e o consumidor, sendo importante para orientar
o consumidor na escolha adequada de alimentos. Os rotulos presentes nos
alimentos influenciam diretamente o consumidor no momento da compra,

26 https://www.who.int/dietphysicalactivity/strategy/eb11344/strategy_english_web.pdf.

27 https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/guia_alimentar populacao_brasileira_2008.pdf.
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logo, podem reduzir as escolhas alimentares equivocadas, tornando o
mercado mais eficiente.

CAPACIDADE DE O GOVERNO PROVER UMA MELHOR SOLUGAO EM
RELACAO AO MERCADO

Sob o ponto de vista puramente econémico, e dada a situagao exposta
de nao eficiéncia de mercado, é importante avaliar a real capacidade do
Governo de alcancar os objetivos pensados e de melhorar o bem-estar social.

Uma primeira alternativa € a “nao agao”. Nesse caso, € importante
considerar que a tabela nutricional ndo atende as necessidades de informagao
da populagdo. Em especial, para conseguir processar e entender as
informagdes técnicas, € necessario alto nivel de educacao e de conhecimento
nutricional, 0 que nao corresponde com a realidade brasileira.

Outra possibilidade seriam as medidas nao compulsoérias, tais como
mecanismos de incentivo, autorregulagao, corregulagao e agdes de educagao
e de informacao.

Em relagcdo a autorregulacdo, diversas empresas de alimentos tém
buscado desenvolver, de forma voluntaria, modelos de rotulagem nutricional
frontal. Contudo, ainda se restringem a poucas empresas, ndo obtendo a
abrangéncia necessaria para atender o conjunto da populagao.

Conforme observado no mercado dos Estados Unidos?®, medidas de
autorregulacdo em grandes mercados geram proliferagdo de padrdes,
aumentando a assimetria de informacdo e gerando confusdao nos
consumidores, além de favorecer a competicao desleal, através da adogao de
modelos ndo qualificados, destinados apenas a promogao do produto.

Outra opgéo seria a Corregulagao, em que parte da industria define os
seus proprios padroes, com respaldo legal. Tendo em vista que o Governo ja
regula rotulagem para produtos para fins nutricionais, a questao dos produtos
a base de cereais integrais se apresenta muito mais como falha de regulacao
que, segundo documentagao analisada, nao vislumbra a possibilidade de uso
da corregulacgao para resolver as inconsisténcias normativas que contribuem
para o problema regulatério.

Outra possibilidade seria a de aplicar medidas de educacido e
informagao, como, por exemplo, a realizacdo de campanhas que ajudassem
os consumidores a realizarem melhores escolhas a partir da analise da tabela
nutricional, mesmos sem a rotulagem frontal.

2 1OM. Examination of Front-of-Package Nutrition Rating Systems and Symbols: Phase I Report.

Washington, DC: The National Academies Press. 2010. -
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Nesse ponto, € importante avaliar os impactos e as reais capacidades
do Governo de implementar tal estratégia, ou de repassar ao mercado os
custos de implementa-las. Cabe ainda destacar a baixa abrangéncia e o
histérico de desarticulagcao das medidas de educagao alimentar sobre o uso
da rotulagem da tabela nutricional. Embora seja importante persistir na
estratégia de educacgao continua, tal iniciativa tem um tempo significativo e de
baixa efetividade.

Um outro exemplo mais ligado a informacao € a edi¢ao, pelo Ministério
da Saude, do Guia Alimentar para a Populagao Brasileira. Embora rico em
conteudo, tal publicacao ainda esta distante do dia a dia da populagao.

Diante da incapacidade de o mercado resolver sozinho o problema da
falha de mercado, principalmente considerando o numero de agentes, uma
alternativa seria a intervengao do Estado a partir de medidas regulatorias que
apoiassem a mudanga do comportamento dos agentes econémicos.

Por fim, considerando que ja existe um conjunto de regulamentagdes
sobre rotulagem, a implementagao de tais mudangas propostas trariam uma
aplicagao de custo marginal por parte dos fabricantes.

EFEITOS INDESEJADOS

Embora as medidas propostas possam trazer possiveis beneficios
imediatos e de médio e longo prazo para os consumidores, ha possibilidade
de que tais intervengdes resultem em efeitos indesejados, tais como:

a) custos adicionais para os consumidores, uma vez que alguns dos
produtos podem se destacar, o que pode elevar seus precos;

b) eventual desabastecimento do mercado de embalagens, pela
necessidade de readequacao;

c) necessidade de aperfeicoamento das acdes de fiscalizacdo da
rotulagem nutricional; e

d) necessidade de aprimoramento da capacidade laboratorial para
analise dos produtos.

CONCLUSAO

Vale destacar que o principal objetivo da rotulagem é melhor informar
aos consumidores os aspectos nutricionais dos alimentos, e fomentar
melhores escolhas para sua alimentacao.

Sabemos que a melhoria da saude € resultado de diversos outros
fatores como, por exemplo, medidas de educagdo e de atividade fisica.
Portanto, apesar da clara a falha de mercado e das oportunidades de
aprimoramentos, nao € correto pensar que a melhoria da rotulagem nutricional
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sera a solugdo para os desafios alimentares dos brasileiros. Contudo, €&
importante destacar que essa medida é facilitadora e indutora da mudanca dos
habitos alimentares.

Por fim, cabe destacar a necessidade de aprofundamento da analise
aqui apresentada, principalmente em relagao aos dados de politicas similares,
ou da mesma politica ja adotada em outros paises. Essa analise pode fortalecer
a decisao sobre a efetividade ou nao da referida Resolugao.
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