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SAUDE PUBLICA

Precisamos de um conceito juridico de alimentos
ultraprocessados?

Estabelecer um conceito unificador pode beneficiar o didlogo entre politicas alimentares, ambientais e econémicas
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"Prefira sempre alimentos in natura ou minimamente processados e preparacoes
culinarias a alimentos ultraprocessados.” Essa € a regra de ouro da 22 edicdo do

Guia Alimentar para a Populagao Brasileira, publicado em 2014 pelo Ministério

da Saude.

O documento explica o que sao alimentos ultraprocessados: “formulacdes
industriais feitas inteiramente ou majoritariamente de substancias extraidas de
alimentos (6leos, gorduras, agucar, amido, proteinas) derivadas de constituintes
de alimentos (gorduras hidrogenadas, amido modificado) ou sintetizadas em
laboratdrio com base em matérias organicas como petroleo e carvao (corantes,
aromatizantes, realcadores de sabor e varios tipos de aditivos usados para dotar
os produtos de propriedades sensoriais atraentes)”.

Exemplos séo biscoitos, sorvetes, balas, guloseimas, cereais acucarados, bolos,
barras de cereal, sopas e macarrao instantaneo, molhos, salgadinhos de pacote,
refrescos e refrigerantes, produtos congelados, extratos de carne ou frango

(nuggets).

=8 Senador Efraim Filho
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Apostar na autonomia, no acesso a informacéao e na capacidade de
discernimento dos consumidores para optar por alimentos saudaveis, apesar de
valido, nao é suficiente para promover a redugdo do consumo de alimentos
ultraprocessados. Politicas publicas, com seus respectivos arranjos regulatorios,
sao imprescindiveis para enfrentar problemas de saude publica tdo graves
quanto os causados por esse tipo de alimento. Vale lembrar: alimentos
ultraprocessados sao, hoje ja se sabe, diretamente responsaveis por causar
doencas cronicas nao transmissiveis e outros males, como obesidade, diabetes,
doencas cardiovasculares, alguns tipos de cancer e depressao.

Estudos demonstram isso de forma inequivoca (este e este, por exemplo). No
Brasil, o desafio premente, que esta no campo da implementacao de acoes
governamentais, consiste em disseminar o Guia Alimentar, com suas
orientacdes, para que ele, de fato, possa modificar o cardapio das familias.

O Guia de 2014, alias, rompeu com o paradigma tradicional da nutricdo, que
relacionava saude e alimentacéo a partir das nogdes de macro e micronutrientes.
A valiosa e revolucionaria contribuicdo desse documento consiste em entender
essa relacao — e a propria alimentagao, de maneira complexa e multifacetada — a
partir de referenciais sociais, econdmicos, culturais e ambientais. Isso porque o
Guia Alimentar adotou a chamada classificagao NOVA, proposta pelo Nucleo de
Pesquisas Epidemioldgicas em Nutricdo e Saude da Universidade de Sdo Paulo
(Nupens/USP). Essa abordagem classifica os alimentos por extensao e finalidade
do processamento industrial, propondo quatro categorias, que incluem os
alimentos in natura ou minimamente processados, os ingredientes culinarios
processados, 0s alimentos processados e 0s ultraprocessados.

Embora a nogéo de ultraprocessados calcada na classificacdo NOVA seja
reconhecida e disseminada na comunidade académica nacional e internacional,
ela ainda encontra resisténcias. Uma delas tem a ver com o fato de que, do ponto
de vista juridico, o conceito de alimentos ultraprocessados € tratado de maneira
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heterogénea e setorial no pais. Por isso, nos documentos oficiais nos quais ha
mencao a esse tipo de alimentos, o que se nota € a dificuldade de construirmos
referenciais interpretativos comuns, 0 que, por sua vez, pode levar a dissonancias,
a aplicacoes dispares que comprometem a efetividade e o0 alcance de sua
regulacédo. Apresentamos abaixo, a partir de um mapeamento sintético, alguns
dos usos existentes e fragmentarios do conceito de ultraprocessados no pais.

A Portaria 1.274/2016, do Ministério da Saude, trata de agdes em prol da
Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) em certos ambientes de trabalho,
determinando a “oferta exclusiva e variada de alimentos in natura e minimamente
processados e preparagées culinarias” (art.5°, lll) e a “proibicao da venda direta,
promogao, publicidade ou propaganda de alimentos ultraprocessados” (art.5, VI).
Para a norma, sdo considerados ultraprocessados aqueles produtos com
‘quantidades excessivas de acgucar, gordura e sodio” e as “formulacdes industriais
feitas inteiramente ou majoritariamente de substancias extraidas de alimentos,
derivadas de constituintes de alimentos ou sintetizadas em laboratorio com base
em matérias organicas como petroleo e carvao” (art.5, §2).

A Resoluc¢ao 6/2020 do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), por
sua vez, proibe a oferta de ultraprocessados para criancas de até trés anos (art.
18) e limita a utilizacdo de seus recursos a 20% de alimentos processados e
ultraprocessados (art. 21, inciso Il). Ndo obstante tais restrigbes — e embora
utilize cinco vezes a palavra “ultraprocessados” e incorpore o conceito do Guia
Alimentar em suas consideracdes iniciais —, a resolu¢do do PNAE nao define o
conceito de maneira explicita. O que de mais proximo ha de uma delimitagao
conceitual se encontra no art. 22, que arrola alimentos e bebidas considerados
ultraprocessados — 0s quais estdo proibidos de serem adquiridos com os
recursos do PNAE. Sao eles: refrigerantes e refrescos artificiais, balas e similares,
barras de cereal com aditivo ou adogadas, chas prontos para consumo e outras
bebidas similares, bolos com cobertura ou recheio.

No municipio do Rio de Janeiro, o PL 1662/2019 adotovu, inicialmente, a mesma
técnica de enumerar produtos considerados ultraprocessados, quando, no art. 2°,
lista biscoitos, doces e salgados, salgadinhos de pacote, embutidos, produtos
congelados e prontos para o aguecimento, entre outros. O PL era relevante pois
inseria as restricoes a venda e a exposigao de ultraprocessados no escopo de
combate a obesidade infantil, reunindo evidéncias cientificas que associam o
consumo excessivo de ultraprocessados a efeitos nocivos a salde, como a
obesidade, especialmente em criancas e adolescentes.
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A lei que dele resultou (Lei 7.987/2023), todavia, ndo incorporou os incisos (antes
presentes no projeto) que arrolavam alimentos considerados ultraprocessados,
para indicar, apenas, no seu art. 3°, que sdo considerados ultraprocessados 0s
alimentos com diversas etapas, técnicas de processamento e ingredientes,
majoritariamente industriais, fazendo referéncia expressa ao Guia Alimentar.

No municipio de Niteroi (RJ), com a Lei 3.766/2023 (que alterou a Lei
2659/2009), alimentos ultraprocessados ganharam outra definicao juridica:
“formulacdes industriais feitas inteiramente ou majoritariamente de substancias
extraidas de alimentos como 0leos, gorduras, acucar, amido e proteinas,
derivadas de constituintes de alimentos como gorduras hidrogenadas, amido
modificado ou sintetizadas em laboratdrio com base em matérias organicas
como petroleo, carvao, corantes, aromatizantes, realgadores de sabor e varios
tipos de aditivos usados para dotar os produtos de propriedades sensoriais
atraentes, com técnicas de manufatura que incluem extrusdo, moldagem, e pré-
processamento por fritura ou cozimento” (art. 2°).

Vé-se, entao, que ha poucas mencoes, de aplicabilidade restrita, ao conceito. Vé-
se ainda que no ambito federal as referéncias a ultraprocessados sdo baseadas
em termos genéricos e flexiveis — no final das contas, a definicao do termo cabe
ao proprio Guia Alimentar. Ademais, as poucas leis existentes noutros ambitos
(municipais, por exemplo) que se valem do conceito de ultraprocessados —
listando ou ndo exemplos, ou fazendo referéncia ao Guia Alimentar — tém
abrangéncia geografica local, isto €, vigéncia juridica limitada a cidade em que
foram promulgadas. Ndo ajudam, portanto, no desafio de construgdo de um
conceito nacional compartilhado de alimentos ultraprocessados.

A auséncia de uma definicao de ambito nacional € um fator complicador por
alguns motivos: em primeiro lugar, politicas publicas devem dialogar de forma
coordenada e coerente, para assegurar a efetividade sistémica da protecao da
saude. Estabelecer um conceito unificador para os ultraprocessados pode, assim,
beneficiar o dialogo entre politicas alimentares, ambientais e econdmicas, unindo
ndo apenas o PNAE e o Ministério da Educacao (MEC), mas a Anvisa, o
Ministério da Saude, o Ministério do Meio Ambiente e 0 Ministério da Fazenda
por exemplo.

Em segundo lugar, € igualmente chave que as agdes regulatorias sejam robustas
e integras para fazer frente a resisténcia da industria alimenticia. A auséncia de
um conceito em nivel federal de alimentos ultraprocessados permite
guestionamentos por parte de agentes econdmicos privados, dificultando
iniciativas regulatorias tdo necessarias.
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Em terceiro lugar, a lacuna conceitual ndo permite que haja, entre outras coisas,
aprimoramento da tributacao saudavel de alimentos ultraprocessados, uma vez
que, em termos praticos, impostos hoje incidem apenas sobre categorias
especificas de alimentos (e ndo sobre os ultraprocessados como categoria mais
ampla), o que torna o processo mais complexo e, a0 mesmo tempo, limitado.
Isso, como se nota, fragmenta e multiplica esforgos de desincentivo, via politica
fiscal, ao consumo de ultraprocessados. Ndo menos importante, a consolidacao
do conceito de ultraprocessados em nivel federal favorece a seguranca juridica
imprescindivel para o ordenamento juridico como um todo, uma vez que
harmoniza e consolida o significado do termo para todas as unidades
administrativas do pais.

A questao aqui apontada, portanto, esta associada a algo além das
consequéncias mais diretas na dieta cotidiana das pessoas: ela compromete de
forma mais ampla as capacidades estatais de promover acdes que, a médio e
longo prazos, sejam capazes de mudar os habitos e padrdes alimentares e 0
estado nutricional e de saude de uma comunidade.

Com propagandas persuasivas, resisténcia regulatoria e privilégios fiscais,
empresas terminam se beneficiando da diversidade e limitagdo do conceito, que
aqui apontamos, e isso constitui um problema coletivo de saude publica. Dito
ISSO, criar um conceito juridico de abrangéncia nacional e de uso comum para
englobar os produtos ultraprocessados pode diminuir os impactos negativos da
resisténcia da industria, com ganhos de efetividade e legitimidade para a politica
de saude voltada a alimentagao saudavel.

Esse conceito ndo precisa ser exaustivo, no sentido de listar de forma taxativa os
produtos ultraprocessados. Tal estratégia engessaria a regulacao, criaria novas
lacunas e, com isso, comprometeria as demais acdes governamentais de
promocao de saude publica. A norma juridica que vier a delimitar os
ultraprocessados pode, por exemplo, fazer remissao ao Guia Alimentar ou a outro
documento de natureza técnica equivalente. Este, por sua vez, podera ser
atualizado e ajustado conforme a necessidade e 0 avanco das pesquisas
cientificas.

Ultraprocessados sdo, em suma, um problema indiscutivel em termos de saude
publica e as politicas publicas, com seu aparato regulador, sdo sua principal
solucdo. Uma nota de cautela: uma definigéo juridica univoca para os alimentos
ultraprocessados nao pode ser vista como bala de prata. A constru¢do de um
conceito juridico como esse demandara debates prévios e inclusivos e, ato
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continuo a sua criacao, demandara esfor¢cos nada triviais de operacionalizacao,
bem como sofisticadas capacidades estatais de monitoramento e regulacao.

Pretendemos colaborar com a discussao sobre quais 0s melhores caminhos
pelos quais o direito pode contribuir para politicas publicas consistentes,
baseadas em evidéncias e que cumpram seus objetivos multiplos de forma
orquestrada e baseada em termos cuja clareza conceitual seja indisputavel.
Nesse sentido, um conceito juridico univoco de produtos ultraprocessados — uma
categoria consolidada em diversos paises e solidificada pelo Guia Alimentar —
sera bem-vindo, mas, para tanto, deve ser construido com transparéncia,
participacao social, respaldo cientifico e técnica legislativa.

Autores:

Ana Paula Bortoletto Martins — Professora da Faculdade de Saude Publica da
USP pesquisadora do Nupens, da Catedra Josué de Castro e do Grupo Direito e
Politicas Publicas

Diogo R. Coutinho — Professor da Faculdade de Direito da USP

Helena Simoes Romano — Estudante de graduacao da Faculdade de Direito da
USP

Jacqueline Leite de Souza — Graduanda em Direito pela USP e pesquisadora na
FGV-SP e na SBDP. Foi pesquisadora do PET Sociologia Juridica e diretora-geral

do Cursinho Popular Arcadas

Luiza Kharmandayan — Doutoranda em Direito Econdmico e Economia Politica
na Faculdade de Direito da USP e pesquisadora do GDPP

Mariana Levy — Professora da Faculdade de Direito da UnB e pesquisadora do
Grupo Direito e Politicas Publicas

Vitdria Oliveira — Mestranda em Direito Econdmico e Economia Politica na
Faculdade de Direito da USP e pesquisadora do GDPP

VARIOS AUTORES

https://www jota.info/opiniao-e-analise/artigos/precisamos-de-um-conceito-juridico-de-alimentos-ultraprocessados-13092023 6/8



