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RESUMO

O presente artigo examina o dever do Estado de fiscalizar a
producao de alimentos como exigéncia direta do direito
fundamental a alimentacao adequada, consagrado no art. 6° da
Constituicao Federal de 1988. A partir da base constitucional fixada
no art. 200, incisos | e VI, e da legislacao infraconstitucional que
estrutura o Sistema Unico de Saude e a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, o trabalho analisa os fundamentos juridicos da
intervencao estatal na cadeia produtiva alimentar, com énfase na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal
de Justica sobre o tema. Em seguida, aborda a assimetria de
informacao como razao estrutural da acao regulatoria,
demonstrando que o mercado, por si so, é incapaz de garantir a
seguranca dos alimentos. O artigo expde, ainda, as disfuncdes do
modelo institucional brasileiro, marcado por um conflito histérico de
competéncias entre o Ministério da Agricultura e o Ministério da
Saude, e argumenta que a ineficiéncia fiscalizatoria resultante
configura violagcao ao principio da proibicao de protecao insuficiente.
A evolucao jurisprudencial do Untermassverbot no STF € examinada
como parametro de controle constitucional aplicavel ao dever
fiscalizatdrio. Conclui-se que o dever de fiscalizacao é obrigacao
constitucional cuja negligéncia compromete a efetividade do direito
a alimentacao como direito fundamental.

Palavras-chave: direito a alimentacao adequada; fiscalizacao estatal,
vigilancia sanitaria; proibicao de protecao insuficiente; seguranca

alimentar; jurisprudéncia constitucional.

ABSTRACT
This article examines the State's duty to inspect food production as a
direct requirement of the fundamental right to adequate food,

enshrined in Article 6 of the Brazilian Federal Constitution of 1988.



Based on the constitutional framework of Article 200, items | and VI,
and the infraconstitutional legislation structuring the Unified Health
System (SUS) and the National Health Surveillance Agency (ANVISA),
the paper analyses the legal foundations of state intervention in the
food production chain, with emphasis on the jurisprudence of the
Supreme Court (STF) and the Superior Court of Justice (STJ). It then
addresses information asymmetry as the structural justification for
regulatory action, demonstrating that the market alone is incapable
of ensuring food safety. The article also exposes the dysfunctions of
the Brazilian institutional model, marked by a historical competence
conflict between the Ministries of Agriculture and Health, and
argues that the resulting inspection inefficiency constitutes a
violation of the principle against insufficient protection. The STF's
jurisprudential path on the Untermassverbot is examined as a
constitutional control parameter applicable to the duty to inspect
food. It concludes that the duty of inspection is a constitutional
obligation whose neglect compromises the effectiveness of the
right to food as a fundamental right.

Keywords: right to adequate food; state inspection; health
surveillance; prohibition of insufficient protection; food security;

constitutional jurisprudence.

1. INTRODUCAO

A relacdao entre Estado, alimentacao e saude publica é tema
historicamente presente no direito brasileiro, mas ganhou novos
contornos a partir da Constituicao Federal de 1988. A positivacao do
direito & salde como direito universal e a criacdo do Sistema Unico
de Saude representaram uma ruptura com o modelo anterior, que

submetia o acesso aos servicos de saude, inclusive a vigilancia



sanitaria de alimentos, a logicas fragmentadas e hierarquicamente

subordinadas ao interesse setorial.

A evolucao desse paradigma chegou ao seu apice na area alimentar

(e]

com a Emenda Constitucional n° 64, de 2010, que inscreveu
expressamente a alimentacao no rol dos direitos sociais do art. 6° da
Constituicao, conferindo-lhe status de direito fundamental. Com
iIsso, 0 ordenamento juridico brasileiro assumiu que o Estado nao é
apenas promotor da seguranca alimentar pela via do acesso, por
meio do combate a fome e a inseguranca alimentar, mas também
pela via da qualidade, em que a garantia de que os alimentos
disponiveis no mercado sejam seguros, nutritivos e adequados ao

consumeo.

Nesse cenario, o dever de fiscalizacao da producao de alimentos
emerge como dimensao indispensavel do direito fundamental a
alimentacao adequada. A questdao central deste artigo é investigar
em que medida o dever de fiscalizacdo estatal da cadeia produtiva
alimentar é exigéncia constitucionalmente imposta, e quais as
consequéncias juridicas de sua insuficiéncia, inclusive a luz da

jurisprudéncia das cortes superiores brasileiras.

O artigo examina os fundamentos constitucionais e legais da
competéncia fiscalizatdéria, com destaque para o art. 200 da
Constituicao Federal, a Lei Organica da Saude e a legislacao da
ANVISA. Investiga também a assimetria de informag¢ao como razao
estrutural da intervencao estatal, com referéncia a jurisprudéncia do
STJ sobre a vulnerabilidade do consumidor de alimentos. Ainda,
expde a estrutura institucional do modelo brasileiro e seus conflitos,
incluindo a posi¢cao do Poder Judiciario. Por fim, trata do principio da

proibicao de protecao insuficiente, a Iluz do entendimento



jurisprudencial do STF, como parametro de avaliacao da atuacgao

estatal no dominio fiscalizatdrio alimentar.

2. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS DO DEVER
FISCALIZATORIO

O art. 200 da Constituicao Federal de 1988 representa o principal
marco normativo da competéncia fiscalizatéria do Estado na area de
alimentos. Em seus incisos | e VI, o dispositivo estabelece que ao
Sistema Unico de Saude compete “controlar e fiscalizar
procedimentos, produtos e substancias de interesse para a saude” e
“fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu
teor nutricional, bem como bebidas e aguas para consumo

humano”.

A literalidade do texto constitucional ja revela um aspecto
significativo pois, ao contrario de outros incisos do art. 200, em que o
constituinte utilizou expressdes como “colaborar” (inciso VI, relativo
ao meio ambiente) e “participar” (inciso VII, relativo a substancias
psicoativas) para sinalizar competéncias partilhadas, nos incisos | e
VI nao ha qualquer modulacdao da competéncia do SUS. A
fiscalizacao de alimentos é atribuicao plena e exclusiva do sistema

de saude (CARVALHO, 2004; PEREIRA; MOURA, 2013).

Esse mandamento constitucional foi regulamentado pela Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990 (Lei Organica da Saude), que
definiu o campo de atuacao do SUS de forma abrangente. O art. 6°,
VI, da LOS inclui expressamente a fiscalizacao e a inspecao de
alimentos, agua e bebidas para consumo humano, enquanto o § 1°
do mesmo artigo define vigilancia sanitaria como um conjunto de

acOes capaz de eliminar, diminuir ou prevenir riscos a saude,



abrangendo o controle de bens de consumo em todas as etapas e

processos, da producao ao consumo.

A amplitude dessa definicao é fundamental, uma vez que a
vigilancia sanitaria de alimentos nao se restringe ao produto final
exposto a venda, mas abrange todo o processo produtivo. Trata-se
de concepcao integrada e sistémica, que reconhece que 0s riscos a
saude originados na cadeia alimentar nao podem ser controlados

apenas na ponta do consumo.

A criacao da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), pela
Lei n°® 9.782, de 26 de janeiro de 1999, intensificou esse arcabouco. O
art. 8° § 1° Il, da referida lei atribui expressamente a agéncia a
regulamentacao, o controle e a fiscalizacao de alimentos, inclusive
bebidas, aguas envasadas, seus insumos, suas embalagens, aditivos
alimentares, limites de contaminantes organicos, residuos de
agrotoxicos e de medicamentos veterinarios. A ANVISA foi
estruturada como autarquia em regime especial, com
independéncia administrativa, estabilidade de seus dirigentes e

autonomia financeira.

O poder de policia sanitaria €, na teoria do direito administrativo, o
instrumento juridico por exceléncia da intervencao estatal na
atividade privada com vistas a protecao da saude publica. Na
formulacao do Coédigo Tributario Nacional (art. 78), o poder de policia
€ a atividade da administracdao publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato
ou abstencao de fato, em razao de interesse publico concernente a
seguranca e a higiene. Na area alimentar, seu exercicio é vinculado,

pois a Administracao nao pode se omitir quando 0s pressupostos



legais da fiscalizacao estao presentes, e nao meramente

discricionario (TANCREDI; FERNANDES, 2014).

O Supremo Tribunal Federal, desde o julgamento do RE 271.286-RS
(STF, 22 Turma, 12.9.2000, rel. Min. Celso de Mello), reconheceu que o
direito a saude ‘representa consequéncia constitucional
indissociavel do direito a vida” e que “o Poder Publico, qualguer que
seja a esfera institucional de sua atuacao no plano da organizacao
federativa brasileira, nao pode mostrar-se indiferente ao problema
da saude da populagao, sob pena de incidir, ainda que por
censuravel omissao, em grave comportamento inconstitucional”.
Essa compreensao reforca, no plano da jurisprudéncia
constitucional, que o dever de vigilancia sanitaria, incluida a
fiscalizacao de alimentos, ndao é faculdade administrativa, mas

obrigacao cuja omissao configura violacao diretamente sindicavel.

A dimensao prestacional do direito a alimentacao adequada,
portanto, ndao se esgota no dever de promoc¢ao do acesso aos
alimentos. Ela exige, igualmente, que o Estado atue como
garantidor de que os alimentos presentes no mercado sejam
seguros, nutritivos e adequados. O direito a nao ser envenenado é

tao fundamental quanto o direito a nao passar fome.

3. A ASSIMETRIA DE INFORMACAO COMO RAZAO ESTRUTURAL
DA INTERVENGCAO ESTATAL

A fundamentacao econdmica e juridica da fiscalizacao estatal na
cadeia alimentar encontra um de seus alicerces mais soélidos na
teoria da assimetria de informacao. Desenvolvida por Akerlof,
Spence e Stiglitz, premiados com o Nobel de Economia em 2001,

essa abordagem demonstra que, quando os agentes de uma



relacdo de troca detém niveis qualitativamente distintos de
informacao sobre o bem transacionado, o mercado produz
resultados ineficientes ou mesmo o colapso da troca (VIEIRA,

BUAINAIN; SPERS; 2010).

No setor alimentar, essa assimetria € estrutural e particularmente
aguda. O produtor conhece com precisao a composicao do
alimento, o processo produtivo, os insumos utilizados, os riscos de
contaminacao e as praticas de controle de qualidade. O consumidor,
por sua vez, enfrenta severas limitacdes na avaliacao da qualidade e
da seguranca do que adquire. Como observam Vieira, Buainain e
Spers (2010, p. 29), como regra o fornecedor conhece muito mais a
respeito da qualidade de seu produto do que o consumidor, e esse
desequilibrio € agravado pelo processo de industrializacao e pelo
crescimento da escala das empresas, pela tendéncia de suprimento
globalizado e pela crescente complexidade das cadeias de producao

e distribuicao.

Essa limitagao informacional € ainda mais pronunciada em relagcao
aos chamados atributos de crenca dos alimentos, qualidades que o
consumidor nao consegue verificar nem antes nem apods o
CONsSUMoO, COMO a auséncia de residuos de agrotoxicos acima dos
limites permitidos, a inexisténcia de adulteracdes em produtos
lacteos ou a conformidade microbioldégica de carnes. Nao ha
experiéncia de consumo capaz de revelar esses atributos ao
comprador individual, sendo que apenas a analise laboratorial e a

fiscalizacdao ao longo da cadeia produtiva podem garanti-los.

A realidade  Dbrasileira ilustra de forma dramatica essa
vulnerabilidade. Conforme o Programa de Analise de Residuos de

Agrotoxicos em Alimentos — PARA (BRASIL, 2025), o pais figura entre



0s maiores consumidores mundiais de agrotoxicos, e € frequente a
identificacao de residuos desses produtos em alimentos
comercializados em concentracdées acima dos limites maximos
permitidos. O consumidor individualmente é impotente diante
desse risco ja que apenas a fiscalizacdao ativa do Estado, com
monitoramento de toda a cadeia produtiva, pode preveni-lo (VIEIRA;

BUAINAIN; SPERS, 2010).

A resposta juridica a essa falha de mercado nao pode ser apenas a
exigéncia de transparéncia informacional ao produtor, por relevante
gue seja a rotulagem. Mesmo quando o consumidor dispde de
informacdes claras no rotulo, ndo tem capacidade técnica para
avaliar sua veracidade. Como advertem Vieira, Buainain e Spers
(2010, p. 23), a simples existéncia de informac¢ao gera a sensacao de
que ha controle, quando, na auséncia de fiscalizacao efetiva, essa

sensacao € ilusoria.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica confirma a
dimensao estrutural dessa vulnerabilidade. No julgamento do REsp
1.899.304/SP (STJ, 2° Secdo, 25.8.2021, rel. Min. Nancy Andrighi), a
Corte firmou a tese de que “E irrelevante, para fins de caracterizacado
do dano moral, a efetiva ingestao do corpo estranho pelo
consumidor, haja vista que, invariavelmente, estara presente a
potencialidade lesiva decorrente da aquisicao do produto
contaminado”. Ao reconhecer que a simples exposicao ao produto
inadequado, sem ingestao, ja configura lesdao indenizavel, o STJ]
endossou a premissa de que o consumidor nao dispde de meios
proprios para se proteger dos riscos alimentares, com o que
somente a fiscalizacao prévia da cadeia produtiva pode prevenir o

dano antes que ele ocorra. A reparacao posterior, embora necessaria,



é insuficiente para restaurar a integralidade do bem juridico lesado,

qual seja, a seguranca alimentar.

Dai o protagonismo do Estado como agente garante da seguranca
alimentar, ndao como substituto do mercado, mas como instancia
que, pelo poder de policia, corrige a falha estrutural da assimetria
informacional, protege o consumidor vulneravel e cria as condicdes
de confianca sem as quais o proprio mercado alimentar nao

funciona de forma adequada.

4. O MODELO INSTITUCIONAL BRASILEIRO: DUALIDADE,
CONFLITO E PROTECAO INSUFICIENTE

4.1. A Origem do Conflito e Seu Fundamento Normativo

A histdria da fiscalizacao de alimentos no Brasil € marcada por uma
contradicao institucional persistente, em que dois ministérios, o da
Saude e o da Agricultura, atuam simultaneamente na regulacao
sanitaria da cadeia alimentar, com normas sobrepostas,

competéncias disputadas e, frequentemente, objetivos divergentes.

Essa dualidade tem sua origem na Lei n° 1.283, de 18 de dezembro
de 1950, que estabeleceu um sistema de inspecao industrial e
sanitaria dos produtos de origem animal, como carnes, leite, ovos,
mel, sob a responsabilidade dos o6rgaos ligados ao Ministério da
Agricultura. Esse sistema, consolidado no Regulamento da Inspecao
Industrial e Sanitaria dos Produtos de Origem Animal (RIISPOA),
aprovado inicialmente pelo Decreto n° 30.691/1952 e atualmente
regulamentado pelo Decreto n° 9.013/2017, estruturou o Servico de
Inspecao Federal (SIF) como a principal referéncia de controle

sanitario para os produtos de origem animal.



O problema surgiu com o advento do novo ordenamento
constitucional de 1988 e, antes mesmo dele, com a edicao do
Decreto-Lei n® 986, de 21 de outubro de 1969. Esse decreto
estabeleceu que todo alimento somente poderia ser exposto ao
consumo ou entregue a venda depois de registrado no o6rgao
competente do Ministério da Saude. Pela regra do conflito de leis no
tempo - a lei posterior revoga a anterior quando incompativel -, a
atribuicdo do Ministério da Agricultura sobre a fiscalizacao de
alimentos em geral ja seria questionavel desde entao (CARVALHO,

2004).

A CF/1988, ao atribuir ao SUS a competéncia exclusiva de fiscalizar e
inspecionar alimentos (art. 200, VI), tornou definitivamente
incompativel com o ordenamento constitucional a manutencao da
competéncia do Ministério da Agricultura sobre produtos
alimenticios destinados ao consumo humano. A Lei n° 1.283/1950
nao teria sido recepcionada pela nova Constituicdo naquilo que
conflita com o art. 200. Nesse ponto, trata-se de fendmeno de nao
recepcao, nao de inconstitucionalidade superveniente (LACERDA

FILHO, 2016; PEREIRA; MOURA, 2013).

A Lei n° 7.889, de 23 de novembro de 1989, editada um ano apods a
promulgacao da CF/1988, tentou resgatar a competéncia do MAPA
ao atribuir a Uniao, aos estados e municipios, “nos termos do art. 23,

II, da Constituicao”, a inspec¢ao sanitaria e industrial dos produtos de

origem animall. Essa tentativa, porém, é constitucionalmente viciada
pois o art. 23, |l, da CF trata de competéncia comum para "cuidar da
saude", e historicamente essa competéncia € atribuicdao dos 6rgaos
de saude publica, nao dos 6rgaos agricolas. O legislador tentou, sem

éxito, enquadrar a inspecao de alimentos pela Agricultura em



dispositivo constitucional que nao autoriza tal extensao (CARVALHO,

2004).

4.2. As Disfuncoes Praticas do Modelo Dual

A manutencao de dois sistemas paralelos de fiscalizacao alimentar
gera um conjunto de disfuncdes praticas que comprometem
diretamente a efetividade da protecao ao consumidor. Carvalho
(2004) identifica as consequéncias mais graves:. duplicidade de
fiscalizacdao para fins sanitarios no mesmo estabelecimento;
alimentos de mesma natureza registrados em dois ministérios
diferentes; estabelecimentos que impedem o acesso de inspetores
da ANVISA por ja sofrerem fiscalizacao do MAPA; e duplicidade de

normatizacao sobre rotulagem, registro e transporte de alimentos.

Essa duplicidade normativa é ilustrada com precisao pelo confronto
entre a Portaria n° 326/1997 do Ministério da Saude e a Portaria n°
368/1997 do Ministério da Agricultura, que tratam das mesmas
matérias (condicdées higiénico-sanitarias e boas praticas de
fabricacao para estabelecimentos produtores de alimentos) com
redacdes praticamente idénticas, diferindo apenas na nomenclatura
adotada para os estabelecimentos. Tancredi e Fernandes (2014)
apontam que, no decorrer das reformas administrativas havidas, a
competéncia de fiscalizar e inspecionar alimentos é atribuida a
varios orgaos da administracao publica, fato que, por vezes,

confunde quem fiscaliza e quem é fiscalizado.

Ha também o problema inverso, que sao as zonas de auséncia de
fiscalizacao efetiva. Pereira e Moura (2013) apontam que entre 30% e
50% dos bovinos sao abatidos de forma clandestina no Brasil. A

disputa de competéncias cria incertezas que levam ambos os érgaos



a se eximirem de determinadas responsabilidades. No caso, a
vigilancia sanitaria nao fiscaliza o abate porque considera essa
atribuicdao do servico de inspecao animal, ao passo que o MAPA nao
se preocupa com abatedouros cujos produtos se destinam apenas
ao mercado local. O resultado é cobertura fiscalizatéria insuficiente,

especialmente nos municipios menores.

4.3. A Justificativa do Comércio Exterior e Seus Limites

A principal justificativa remanescente para manter o MAPA na
fiscalizacao de alimentos € a de que o SIF serve como instrumento
de certificacao sanitaria para exportacdes. O Brasil, maior exportador
mundial de carne bovina desde 2008, precisa de um sistema de
inspecao reconhecido internacionalmente para emitir certificados

sanitarios.

Essa justificativa, embora ndo desprovida de fundamento
operacional, nao é suficiente para sustentar a competéncia do MAPA
sobre o mercado interno. Conforme levantamento de Pereira e
Moura (2013), aproximadamente 75% da producao nacional de
proteina animal destina-se ao consumo domeéstico. A fiscalizacao
desses produtos nao encontra amparo constitucional no art. 200,
que atribui tal competéncia ao SUS, nem nas normas que
legitimariam a atuacao do MAPA como 6rgao de apoio ao comercio

exterior.

A Lei n° 10.683/2003, que reorganizou as competéncias ministeriais,
atribuiu ao MAPA “a classificacao e inspecao de produtos e derivados
animais e vegetais, inclusive em acdes de apoio as atividades
exercidas pelo Ministério da Fazenda, relativamente ao comércio

exterior”, motivo pelo qual o proprio texto legal restringe a



competéncia ao ambito do comércio exterior, sem mencionar

alimentos para consumo interno (CARVALHO, 2004).

4.4. A Posicaio do Poder Judicidario Diante do Conflito

Competencial

O conflito de competéncias entre ANVISA e MAPA nao tem
permanecido circunscrito a esfera administrativa e doutrinaria.
Embora o Supremo Tribunal Federal ainda nao tenha sido
provocado a decidi, em sede de controle abstrato, a
constitucionalidade da manutencao da competéncia do MAPA
sobre a fiscalizacdao de alimentos para o mercado interno, o que
constituiria o desfecho mais coerente com o mandamento do art.
200, VI, da CF, a jurisprudéncia das cortes superiores tem
consolidado elementos decisivos que reforcam a tese da

competéncia primaria do SUS.

O caso mais relevante para a delimitacao da competéncia normativa
e fiscalizatoria da ANVISA é a ADI 4.874/DF (STF, Pleno, 1.2.2018, rel.
Min. Rosa Weber). A acao foi proposta pela Confederacao Nacional
da Industria contra a Resolucdo RDC n° 14/2012 da ANVISA, que
proibiu a adicao de aditivos conferidores de aroma e sabor
diferenciados em produtos derivados do tabaco. A CNI argumentou
gue a competéncia normativa prevista no art. 7° Ill e XV, da Lei n°
9.782/1999 n&o autorizaria a ANVISA a agir de forma genérica e
abstrata, sendo reservada para situagcdes concretas de risco urgente
a saude. O STF rejeitou essa leitura restritiva, com a votacao
encerrando-se em empate de cinco votos a cinco, 0 que, Nos termos
do regimento, implicou a improcedéncia da acao sem eficacia erga
omnes e, consequentemente, a manutencao da validade da

resolucao.



O resultado da ADI 4.874/DF consolida de forma fragil a
competéncia regulatéria e fiscalizatéria da ANVISA, pois cinco
mMinistros votaram expressamente contra a restricao desse poder a
situacdes concretas de urgéncia, o que significa que, para essa
maioria ténue, a agéncia detém poder normativo genérico e
preventivo sobre produtos que afetam a saude, incluindo alimentos.
Essa orientacdo reforca a tese de que a CF/1988, ao conferir ao SUS a
competéncia de fiscalizar alimentos (art. 200, VI), quis atribuir essa
funcdao de forma plena, e ndao compartilhada com o&rgaos de
fomento agropecuario cujos objetivos institucionais sao

estruturalmente distintos.

No plano infraconstitucional, o Superior Tribunal de Justica
confirmou o "dever-poder de normatizacao e de fiscalizacao" da
ANVISA sobre produtos alimenticios. No REsp 1.537.571/SP (ST3J, 2°
Turma, 27.9.2016, rel. Min. Herman Benjamin), o Tribunal reconheceu
a legitimidade da agéncia para exigir, nos rotulos de produtos
alimenticios, adverténcias sobre a variacao de até 20% nos valores
nutricionais declarados. O acordao expressamente consagra a
competéncia da ANVISA para regulamentar e fiscalizar a cadeia
alimentar de forma continua e preventiva, e nao apenas em
episodios de crise sanitaria aguda, o que corresponde a concepcao

sistémica de vigilancia sanitaria definida na Lei Organica da Saude.

Posteriormente, apds anulacao da decisao pelo Supremo Tribunal
Federal, A Corte Especial reviu a conclusao em razao de que o “novo
marco regulatério instituido pela RDC 429/2020 e pela IN 75/2020
alterou o paradigma da politica de rotulagem” (STJ, 2° Turma,

27.6.2026, rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura).



Relevante também é a jurisprudéncia que documenta o bloqueio de
acesso de inspetores da ANVISA a estabelecimentos que
argumentam estar sob a supervisao do MAPA. Carvalho (2004)
registra casos em que produtores de alimentos de origem animal se
valeram da fiscalizagdo do SIF como escudo para impedir a atuagao
da vigilancia sanitaria. Esse tipo de conduta, além de configurar
embaraco a agente fiscal no exercicio de suas funcdes, revela como
a dualidade normativa € instrumentalizada pelos proprios

fiscalizados em detrimento da protecao ao consumidor.

A auséncia de uma decisao definitiva do STF sobre a nao recepc¢ao
da Lei n° 1.283/1950 pelo art. 200, VI, da CF/1988 reflete menos a
legitimidade do modelo dual e mais as barreiras politicas e
institucionais para sua impugnacao direta. O sistema de inspecao
agropecuaria esta profundamente enraizado no setor do
agronegocio e qualquer questionamento frontal mobiliza resisténcia
organizada. Esse contexto coloca o Ministério Publico na posicao
privilegiada de agente que, por meio de acao civil publica, pode
guestionar incidentalmente as normas que sustentam o modelo
dual e exigir a adequacao do aparato fiscalizatério ao mandamento

constitucional.

5. A PROIBICAO DE PROTEGCAO INSUFICIENTE APLICADA AO
DEVER FISCALIZATORIO

O principio da proibicao de protecao insuficiente (Untermassverbot),
elaborado pela doutrina constitucional alema e recepcionado pela
teoria brasileira dos direitos fundamentais especialmente a partir
das contribuicdes de Ingo Sarlet (2015), representa o correspondente
da proibicao do excesso na dimensao do dever estatal de protecao.

Enquanto a proibicdo de excesso (Ubermassverbot) limita a



intervencao estatal na esfera individual, a proibicdao de protecao
insuficiente exige que o Estado ndo fique aquém do minimo
necessario para proteger efetivamente os titulares de direitos

fundamentais.

No plano da jurisprudéncia constitucional brasileira, o
Untermassverbot percorreu um caminho de progressiva
consolidacao. Um marco importante esta no voto do Ministro Gilmar
Mendes no HC 104.410/RS (STF, Segunda Turma, 27.03.2012, rel. Min.
Gilmar Mendes). Nesse julgamento, Mendes introduziu de forma
sistematica a distincao entre proibicdao de excesso e proibicao de
protecao insuficiente no direito constitucional brasileiro, afirmando
gue “Os direitos fundamentais nao podem ser considerados apenas
como proibicdes de intervencao (Eingriffsverbote), expressando
também um postulado de protecao (Schutzgebote). Pode-se
constatar que os direitos fundamentais expressam nao apenas uma
proibicdo do excesso (Ubermassverbot), mas também podem ser
traduzidos como proibicdes de protecao insuficiente ou imperativos

de tutela (Untermassverbote)”.

O STF, a partir desse julgamento, passou a reconhecer o
Untermassverbot como parametro auténomo de controle, e nao

apenas como reflexo negativo da proibicao de excesso.

De outro lado, no RE 271.286-RS (STF, 2% Turma, 12.9.2000, rel. Min.
Celso de Mello), a Corte afirmou que a omissao do Estado perante o
direito a saude configura "grave comportamento inconstitucional.
Embora anterior a sistematizacao do Untermassverbot no direito
brasileiro, essa decisao consagra o principio em sua substancia, em

que o dever de protecao € norma de conduta estatal, e sua



inobservancia & forma de inconstitucionalidade, nao apenas por

acao excessiva, mas também por omissao insuficiente.

P

Aplicado ao campo da fiscalizacao alimentar, o encadeamento é
preciso. O art. 200, VI, da CF estabelece o mandato de protecao
especifico e vinculado ao direito fundamental a alimentacao
adequada (art. 6°, CF) de fiscalizar e inspecionar alimentos em toda a
cadeia produtiva. Quando o Estado mantém um modelo
institucional que fragmenta esse mandato entre dois 6rgaos com
missdes estruturalmente divergentes, sendo o MAPA vocacionado
ao fomento do agronegdécio e a ANVISA orientada a protecao da
saude publica, e quando essa fragmentacao produz documentadas
lacunas de cobertura fiscalizatoria (como o abate clandestino de
30% a 50% dos bovinos, cf. PEREIRA; MOURA, 2013), o resultado é
exatamente o0 que os citados identificam como violacao
constitucional, caracterizando protecao sistematicamente abaixo do

limiar minimo.

A dualidade institucional ANVISA/MAPA é, nesse sentido, nao
apenas um problema de organizacao administrativa, ela € um fator
de inconstitucionalidade por omissao. Ao manter um sistema que
divide e fragmenta a competéncia fiscalizatéria em sentido contrario
ao mandamento do art. 200, o poder publico produz, de forma
estrutural, a protecao insuficiente que o principio veda. Como afirma
Lacerda Filho (2016, p. 37), aos 6rgaos do Ministério da Agricultura
falta atribuicao legal para realizar fiscalizacdo em produtos de

origem animal, e isso ocasiona graves riscos a saude humana.

Importa notar que a violacao nao decorre apenas da insuficiéncia de
recursos ou da precariedade da infraestrutura de fiscalizacao, fatores

gue remetem ao argumento da reserva do possivel. Ela decorre,



principalmente, de uma opc¢ao institucional, que € a manutenc¢ao de
um modelo dual sem suporte constitucional, passivel de revisao
judicial e legislativa independentemente  de  restricdes
orcamentarias. Reformar a estrutura de competéncias para
conforma-la ao art. 200 da CF ndo exige necessariamente mais

recursos, exige clareza normativa e vontade institucional.

A aplicacao do principio da proibicao de protecao insuficiente ao
dever fiscalizatorio alimentar conecta-se também com a dimensao
transindividual do direito a alimentacao segura. O direito a consumir
alimentos seguros € difuso por natureza, sua violacao atinge, ao
mesmo tempo, a pluralidade indeterminada de consumidores que
dependem da regularidade da cadeia produtiva alimentar. Essa
dimensao reforca a urgéncia da tutela coletiva e da atuacao
preventiva do Estado pois a reparacao individual apds o dano
consumado é insuficiente para restaurar a integralidade do bem

juridico lesado.

O papel do Judiciario nessa equacao também merece atencao. O
STF, em sua jurisprudéncia sobre o direito a saude e a omissao
inconstitucional do poder publico, tem reconhecido que o
descumprimento de deveres prestacionais de protecao, quando
implica o esvaziamento do nucleo essencial de um direito
fundamental, pode ser sindicado judicialmente. No campo da
vigilancia sanitaria de alimentos, a inacao administrativa que resulta
em cobertura fiscalizatdria deficiente configura exatamente essa
espécie de violacao, abrindo caminho para a tutela coletiva por meio

de acao civil publica.

6. CAMINHOS PARA UMA FISCALIZACAO EFICIENTE



A superacao do modelo dual de fiscalizagcao alimentar, que constitui
o principal obstaculo institucional a efetividade do dever
constitucional de protecao, pode ser buscada por dois caminhos

principais, nao exclusivos.

O primeiro é a unificacao das estruturas de inspecao sob o SUS,
mediante a incorporacao do Departamento de Inspecao de
Produtos de Origem Animal (DIPOA) do MAPA a estrutura da
ANVISA, com redistribuicao de pessoal e manutencao das rotinas
técnicas consolidadas de inspecao. Essa solucao preservaria o
conhecimento acumulado pelo sistema de inspec¢ao agropecuaria,
a0 mesmo tempo em que o submeteria ao arcabouco constitucional
e ao controle social previsto no SUS. A atuacao do MAPA ficaria
circunscrita ao controle sanitario de animais vivos e a defesa
sanitaria agropecuaria até o ponto de abate, competéncia
genuinamente sua e sem conflito com o art. 200 (CARVALHO, 2004;
PEREIRA; MOURA, 2013).

O segundo caminho é a edicao de Proposta de Emenda
Constitucional que redistribua as competéncias com clareza,
incorporando ao art. 200 a partilha entre saude e agricultura de
forma expressa. Essa alternativa oferece seguranca juridica mais
s6lida, mas demanda o processo politico mais custoso de aprovacao
de emenda constitucional e o subsequente ajuste de toda a

legislacao infraconstitucional pertinente.

Para além da reforma institucional, sdo necessarios instrumentos
operacionais que tornem a fiscalizacao mais eficaz ao longo de toda
a cadeia produtiva. O modelo de Analise de Perigos e Pontos Criticos
de Controle (APPCC), recomendado pela Organizacao Mundial da

Saude e previsto no ordenamento brasileiro desde a Portaria MS n°



1.428/1993, representa a abordagem cientifica mais robusta para o
controle de riscos alimentares. Diferentemente da inspecao pontual
do produto final, o APPCC acompanha o processo produtivo de
forma continua, identificando pontos criticos de contaminacao e
exigindo acdes corretivas preventivas, em consonancia com a
dimensao processual da vigilancia sanitaria definida na Lei

8.080/1990 (TANCREDI; FERNANDES, 2014).

O papel do Ministério Publico nesse quadro é de especial relevancia.
Na qualidade de guardiao dos direitos difusos e coletivos, o MP
dispde de legitimidade ativa para questionar incidentalmente
normas que obstaculizam a fiscalizacao pelo SUS, como a Lei n°
7.889/89, cuja incompatibilidade material com o art. 200 da CF foi
apontada pela literatura especializada (TANCREDI; FERNANDES,
2014; LACERDA FILHO, 2016). Além disso, pode ajuizar acdes civis
publicas por omissao estatal na fiscalizacao alimentar e firmar
termos de ajustamento de conduta com &6rgaos que operem em

desconformidade com o mandamento constitucional.

A rastreabilidade constitui outro ponto essencial de uma fiscalizacao
eficiente. A capacidade de identificar, em tempo real, a origem de
qualquer produto alimenticio, do ponto de processamento até o
ponto de venda, é condicao necessaria para a eficacia das acdes de
vigilancia sanitaria em situacdes de crise e para 0 monitoramento
preventivo da cadeia. Sua implementacao demanda articulagao
entre os sistemas informatizados do MAPA e da ANVISA, o que,
paradoxalmente, sé se torna viavel quando a fragmentacao
institucional é superada por uma gestao unificada da informacao

sanitaria.

7. CONCLUSAO



O artigo demonstrou que o dever do Estado de fiscalizar a producao
de alimentos ndao é opc¢ao politica discricionaria, mas sim obrigacao
constitucional diretamente derivada do direito fundamental a
alimentacdo adequada. O art. 200, VI, da CF/1988 atribuiu ao Sistema
Unico de Saude competéncia plena e primaria para fiscalizar e
inspecionar alimentos em toda a cadeia produtiva, sem as
modulacdes que o constituinte utilizou para competéncias

partilhadas.

A assimetria de informacao estrutural do mercado alimentar, que
torna o consumidor incapaz de avaliar por si s6 a seguranca dos
alimentos, justifica e exige a presenca regulatéria do Estado como
agente que corrige essa falha e garante a protecao do titular
vulneravel do direito. O STJ, ao firmar que a simples exposicao a
alimento contaminado, sem ingestao, é suficiente para caracterizar
dano moral indenizavel (REsp 1.899.304/SP, 2021), reconhece
implicitamente que a vulnerabilidade do consumidor no mercado
alimentar é de tal magnitude que somente a fiscalizacao prévia e
sistematica da cadeia produtiva pode prevenir os danos que

decorrem de sua auséncia.

O modelo institucional brasileiro, marcado por um conflito histérico
de competéncias entre ANVISA e MAPA, que carece de fundamento
constitucional valido, produz como consequéncia zonas de
sobreposicao normativa, duplicidade de fiscalizacao e,
paradoxalmente, espacos de omissao que favorecem praticas

clandestinas e colocam em risco a saude da populacao.

Essa disfuncao viola o principio da proibicao de protecao insuficiente
demonstra que o Poder Judiciario dispde de ferramentas

constitucionais para exigir do Estado a adequada protecao dos



titulares de direitos fundamentais. A protecao que o Estado oferece
ao consumidor de alimentos, quando fragmentada em dois
sistemas paralelos sem articulacao constitucional adequada, fica

agquém do que a Constituicao exige.

A superacao desse quadro passa pela reforma institucional, seja pela
unificacao das estruturas de inspecao sob o SUS, seja por emenda
constitucional que redistribua competéncias com clareza, e pelo
fortalecimento de instrumentos operacionais cientificos, como a
rastreabilidade. O direito fundamental a alimentacao adequada, que
abrange nao apenas o0 acesso, Mas a seguran¢a e a qualidade dos
alimentos, exige do Estado um aparato fiscalizatério que esteja a
altura de sua dimensao constitucional e o Untermassverbot,
consolidado na jurisprudéncia do STF, é o instrumento
hermenéutico por exceléncia para exigi-la judicialmente quando o

Estado falha nesse dever.
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TArt. 4° Os arts. 4° e 7° da Lei n° 1283, de 1950, passam, a vigorar com
a seguinte redacao: "Art. 4° S3o competentes para realizar a
fiscalizacdao de que trata esta Lei: a) o Ministério da Agricultura, nos
estabelecimentos mencionados nas alineas a, b, ¢, d, e, e f, do art. 3°,
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estabelecimentos de que trata a alinea a desde artigo que facam

apenas comércio municipal; d) os 6rgaos de saude publica dos



Estados, do Distrito Federal e dos Territorios, nos estabelecimentos

de que trata a alinea g do mesmo art. 3°"



