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Reflexao: da regulagao do risco a (in)visibilidade dos contextos vividos da

(in)seguranga alimentar e nutricional®

Sara Portovedo?

Resumo: A regulacao da seguranca alimentar e nutricional tem sido alvo de intensos debates na
academia, das ciéncias exatas as sociais. Contudo, no seu conjunto, persiste a desvalorizacdo
das percecBes e das experiéncias/vivéncias do risco, que se sabe variarem de acordo com os
contextos geograficos, socioeconémicos, politicos e culturais. Esta reflexdo tedrica parte da
concetualizacdo geral da regulacdo dos riscos para em seguida discutir a importancia dos
contextos vividos na gestdao da (in)seguranca alimentar e nutricional. Os riscos, incluindo o de
inseguranga alimentar e nutricional, representam desafios em diferentes vertentes: na
regulacdo, nas estruturas institucionais, na participacdo e nas relacdes de todas as partes
interessadas. Podemos assumir que se repercutem na producdo, validacdo e articulacdo de
conhecimentos, do cientifico e do adquirido através das experiéncias vividas de risco.
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Introdugao

A preocupacao internacional com as questdes do risco levou a Assembleia-Geral da
ONU, em 1989, a designar o periodo 1990-1999 como a Década Internacional para a
Reducdo dos Desastres Naturais. O apelo a consciencializacdo das sociedades e ao
desenvolvimento de uma cultura de prevencdo passou a ser um objetivo da politica
mundial, intensificando a reflexao e discussdo em torno das ciéncias do risco. Foi com
vista aos mesmos objetivos que, em 2005, na Conferéncia Mundial sobre a Reducdo de
Desastres, 168 paises adotaram a Declaracdo de Hyogo e seu quadro de agao para
2005-2015. A estratégia de Hyogo continua a ser uma referéncia para os estudiosos
dos riscos, por o seu quadro de acdo ter sido focado na resiliéncia das nagbes e das
comunidades e ter contribuido para a implementacdo de politicas e processos
nacionais e locais de reducdo de riscos (UNISDR, 2004; 2005).

Apdés Hyogo, e sem descurar as metas atingidas pelas iniciativas entdo

desencadeadas, as Nag¢des Unidas desenharam um novo instrumento de ac¢do: o
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Quadro de Sendai 2015-2030. Este novo marco foi adotado por 187 de seus Estados
Membros na Terceira Conferéncia Mundial sobre Reduc¢do de Riscos de Desastres, que
ocorreu no Japdao em marco de 2015. A Declaracdo de Sendai e o Quadro para a
Reducdo do Risco de Catastrofes propdem sete metas, quatro prioridades e um
conjunto de principios orientadores, reforcando que a redugdo substancial do risco de
catastrofe requer “um foco mais explicito nas pessoas, na sua saude e seus meios de
subsisténcia” (UNISDR, 2015: 12).

O contexto politico-social do mundo contemporaneo tem favorecido as estratégias
de regulacdo de risco, como tdo bem refletem as agendas politicas e os debates
publicos um pouco por todo o mundo. Tavares (2013; 2018) chega mesmo a afirmar
que a atencdo atualmente dada aos riscos se justifica pelo facto de estes conterem em
si o potencial de provocarem crises politicas que obrigam a sua regulacdo. Esta
dimensdo politica do risco, associada a sua governagdo, implica o envolvimento de
atores governamentais e ndo-governamentais nas estruturas e nos processos de
tomada de decisdao publica (Keohane e Nye, 2000).

Todavia, o risco ndo é uma preocupacao sé6 da agenda politica mas de todos os
setores da sociedade. A academia, por exemplo, estd cada vez mais interessada em
desenvolver estudos sobre os riscos, tanto que a investigacao sobre sua gestdo é hoje
transversal a varias disciplinas. Tais investigacdes centram-se em dois grandes temas: a
confianca nas fontes de informacgao versus a comunicagao sobre os riscos, e a confianga
nas instituicGes reguladoras versus a estrutura das instituicdes e o desenvolvimento das
politicas de gestdo (Peters et al., 1997). Esses temas permanecem atuais e continuam a
dar pistas para a problematizacdo da regulacdo dos riscos.

Os processos de gestdo dos riscos envolvem diferentes atores e culturas que
influenciam a construgdo e a percegdo do risco e, por sua vez, o seu tratamento e a sua
monitorizagdo. Por isso, a regulacdo dos riscos deve considerar e compreender os
diferentes contextos e niveis organizacionais, que vao muito além da localizacdo
geografica. Por exemplo, quando falamos de seguranca alimentar, é necessario
considerar que ha uma linha muito ténue entre o risco de inseguranga alimentar e
nutricional, o risco de fome e, em alguns casos, o risco de vida. E preciso conhecer as

experiéncias pessoais para perceber de que risco estamos a falar. Estudar a seguranca
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alimentar e nutricional implica considerar as diferentes realidades nos diferentes
paises.

Neste trabalho apresento uma breve definicdo da regulacdo e da governacao dos
riscos, ao mesmo tempo que tento operacionalizar estes conceitos em articulagdao com
as politicas publicas. De seguida reflito brevemente sobre a regulacdo do risco de
inseguranca alimentar e nutricional, que ilustro com alguns exemplos do contexto
europeu. Reflito ainda sobre a importancia dos contextos vividos na elaboracdo e na

implementacdo das politicas nesta area.

Regulagao do risco

O Estado-providéncia passou a dar lugar ao Estado regulador que negoceia as suas
politicas de governacdo com o terceiro setor e os mercados (Gongalves et al., 2007),
procurando responder as necessidades destes. O Estado, cada vez mais minimo, tende
a ser mais compativel com a defesa dos direitos individuais, limitando-se a
proporcionar regras que protejam amplamente a vida, a liberdade e a si préprio. A
intervengdo é minima na sociedade civil e na vida privada e ha um estimulo acrescido
ao desenvolvimento da sociedade de mercado. Como nos diz a obra de Held (2006), o
Estado moderno pode ser caracterizado como constitucional e a democracia legal
como a sua moldura de atuacao.

A privatizacdo, a desintervencao e a liberalizacao tém-se tornado mais comuns nas
politicas por parte dos Estados. Por sua vez, estes, deixando de ter o controlo absoluto
sobre a economia, passam a estender a sua ac¢do reguladora a outros dominios, como
o ambiente, a seguranca alimentar, a defesa do consumidor e a saude publica. Por
isso, em matéria de risco, a regulacao “justifica-se, desde logo, pelo reconhecimento
da existéncia, nestes dominios, de falhas do mercado, ou seja, da incapacidade do
mercado se auto-regular” (Gongalves et al., 2007: 141).

E nessa linha de pensamento que Hood et al. propdem a seguinte definicdo de
regulacdo do risco: “interferéncia governamental em processos sociais ou de mercado
para controlar consequéncias potencialmente adversas para a saude” (2001: 3). Tal
governacdo é um processo de resposta do poder publico, cujas normas se inscrevem

em contextos especificos, que considera a forma como a sociedade lida com os riscos.
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Mas a complexidade e a incerteza associadas aos riscos ndo permitem que o processo
de regulagdo os abranja a todos, pois estes variam consoante 0s universos sociais,
politicos e culturais existentes. Assim, s6 uma governacao que inclua atores ndo-
governamentais (Keohane e Nye, 2000) e considere a multiescalaridade (Corfee-
Morlot et al., 2011; Birkmann et al., 2013) permite desenhar respostas politicas
adaptadas. Por mais que um risco seja global (como as altera¢des climaticas), ou local
(como o risco de contrair certas doencas), e se propague com a mobilidade das
pessoas, o comércio de produtos e a transferéncia de tecnologias (Gongalves et al.,
2007), a sua regulacdo tem (ou deve ter) sempre um caracter nacional, que atente as
especificidades e considere as escalas meso e micro.

A regulacdo suporta-se, assim, nas trés fases da andlise de risco: a avaliagao,
fundada na ciéncia e nas experiéncias vividas; a gestdo, que pressupde decisdes
politico-administrativas; e a comunicacdo, que passa por um sistema de avaliagdo e
gestdo junto do publico (Gongalves et al., 2007). As instituicdes responsaveis pela
regulacdo, assim como a legislacdo que lhes estd associada, variam entre os niveis
internacional, nacional e local. As diferencas que ocorrem entre paises e setores
passam precisamente pelo desajustamento destas estruturas e das formas de
atuacdo em relacdo aos contextos especificos. Nesse sentido, Tavares (2013; 2018)
afirma que é importante desenvolver capacitacdo técnica para observar, prever,
moldar e cartografar os perigos, bem como melhorar a resposta dos sistemas de
alerta precoce, incorporando escalas desde as supranacionais as locais. O autor
considera ainda que as novas abordagens sobre as politicas publicas do risco definem
medidas simples, normas de protecdo estrutural, iniciativas financeiras ou de
alocacdo de recursos, e reconhece que estas politicas continuam a estimular anadlises
de custo-beneficio.

Os processos de tratamento do risco e de decisdao sobre eles envolvem, assim, um
conjunto de medidas e a¢des que se realizam em funcao dos tipos e graus dos riscos
identificados. Para Almeida (2011), esta é uma fase crucial na gestdo, na medida em
que implica a andlise de diferentes op¢des, combinadas com fatores como custo,
valores sociais e politicos, éticos e juridicos. A fase de tomada de decisdo exige a
aceitacdo ou nao dos riscos e o desenho de medidas interventivas que os devam

controlar ou mitigar.
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A titulo de exemplo, a Unido Europeia (UE) tem vindo a intervir cada vez mais
diretamente na regulacao dos riscos e nos regimes a adotar por parte dos Estados
Membros, o que tem, de alguma forma, reduzido a autonomia destes. No entanto, a
integracao sistémica ndo corresponde a uma integracdo social e a ado¢do de normas
europeias nado significa que a sua aplicacdo seja homogénea nos diferentes Estados
Membros. A europeizagdao das normas, segundo Gongalves et al. (2007), tem
ocorrido sobretudo a nivel administrativo, politico e institucional. Isso porque os
paises continuam a divergir entre si no que se refere as formas de atuacdo e
comunicacdo, e essas disparidades encontram-se mesmo entre os diferentes setores
dos Estados.

Os padrdes de exigéncia da politica ligada aos riscos tém-se tornado cada vez mais
elevados e visam responder a desconfianca publica e a resisténcia social as
transformacdes motivadas pelas instituicdes europeias. Os fundamentos cientificos e
tecnoldgicos ndo tém sido suficientes para consciencializar as populacdes da
necessidade de certas medidas; primeiro, porque a andlise cientifica ndo abrange
todos os riscos, segundo, porque ndo é suposto que a ciéncia forneca todas as
respostas e possibilidades. A incerteza associada ao risco (Renn, 1992; 2005) exige a
integracao das experiéncias e das perce¢des politicas e sociais do risco. Nesse
sentido, o Tratado da UE consagrou principios inovadores como o do
desenvolvimento sustentdvel e o da precauc3o.? Verificou-se assim uma mudanca de
paradigma na regulacdo europeia de risco, que até os anos 1990 assentava no
principio da prevencao. O principio da precaug¢ao adotado pela UE confere um claro
privilégio a defesa do ambiente em detrimento dos interesses comerciais ou

industriais:

De acordo com este principio, o ambiente deve ter o beneficio da divida em caso de incerteza,
por falta de provas concludentes, sobre o risco de ocorréncia de dano grave e irreversivel em
consequéncia de determinada atividade ou projeto (Gongalves et al., 2007: 145).

3 Uma das vias europeias de entrada do principio da precaucdo no ordenamento juridico foi o
regulamento 178/2002, de 28 de janeiro, sobre a seguranga alimentar. Este determina os principios e
normas gerais da legislacdo alimentar, cria a Autoridade Europeia para a Seguranca dos Alimentos
(AESA) e estabelece procedimentos em matéria de seguranga dos géneros alimenticios. Este
regulamento refere-se ao principio de precauc¢do no seu artigo 7 n2 1 (Parlamento Europeu e Conselho
da Unido Europeia, 2002).
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A prova cientifica deixa de ser um critério determinante e exclusivo para proceder a
regulamentacdo dos riscos e assume-se a saude publica como valor a proteger. O
principio de precaugdo, diferentemente do de prevengao, intervém em situagdes de
risco grave e de incertezas significativas. No fundo, a precaugao destina-se a controlar
riscos possiveis ou potenciais, enquanto a prevencdo visa evitar riscos comprovados.
Por isso, o principio da precaucdao é proativo e o principio de prevencdo reativo. A
transicdo de uma atuagao preventiva para uma precaucional representa uma mudanga
e exige uma aplicacdo clara da regulacdo dos riscos (Aragdo, 2013).

Ainda a respeito do principio de precaugao, Van Asselt e Van Bree (2011) afirmam
gue este tem sido, sobretudo, referenciado como principio legal. Estes autores
propdem, assim, uma visdao processual e normativa que ndo permita que o principio de
precaucdo fique alojado nos tribunais. Na mesma linha de pensamento, Mendes
(2015) afirma que a precauc¢do ndo deve ser um ultimo recurso, mas deve antes estar
ligada a todas as fases da andlise dos riscos, da avaliacdo a comunicacdo. O autor
acrescenta que a precauc¢ao deve ser uma obriga¢ao que considere a incerteza algo
sério. Mais do que controlar e mitigar os riscos, é preciso precaver, antecipando
cenarios e até novos riscos.

Concluindo, é importante salientar que a regulacdao é um dos processos da gestao
dos riscos que deve ter subjacente uma boa governacdo. Por isso, o conceito de
governa¢dao nao deve ser invisibilizado quando operacionalizamos o conceito de

regulacdo. Nesse sentido, Graham et al. (2003: 2-3) definem a governag¢do como

[...] as interagGes entre estruturas, processos e tradigdes que determinam como o poder e as
responsabilidades sdo exercidos, como decisdes sdo tomadas e como cidad3dos e outros
parceiros envolvidos sdo ouvidos.

A governacdo refere-se, assim, as relacbes de poder e responsabilidades que
definem a tomada de decisGes em assuntos de interesse coletivo. Aven e Renn (2010)
ampliam esta ideia afirmando que a governacdo do risco deve incluir um leque
alargado de atores, regras, acordos, processos € mecanismos referentes a recolha e
analise de informacdes relevantes sobre o risco, bem como a tomada de decisGes. A
multiplicidade de atores exige uma definicdo de papéis rigorosa, através do processo
regulatério, e uma coordenagcdo que deve abarcar a formulagdo, decisao,

implementacdo e avaliacdo das politicas publicas.
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Regulacdo do risco de (in)seguranga alimentar e nutricional: algumas

concretizagées no contexto europeu

A Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico define a gestao de
risco como

[...] o processo de tomada de decisGes envolvendo consideragdes de ordem politica, social e
econdémica e técnica provenientes da avaliagdo do risco e das informagdes relevantes
relacionadas a um perigo, de forma a desenvolver, analisar e comparar opgGes regulatdrias e
ndo regulatdrias, e selecionar e implementar respostas regulatorias apropriadas (OECD/IPCS,
2003: 17).

A avaliagdo do risco como etapa fundamental no processo de decisdo permite
conhecer o risco e contribuir para o planeamento das intervenc¢des. A avaliacdo, ou
mais concretamente “o processo que visa calcular ou estimar o risco para um
determinado organismo, sistema ou subpopulacdo, incluindo a identificacdo das
incertezas existentes, em consequéncia da exposicdo a um determinado agente”
(OECD/IPCS, 2003: 16), tem auxiliado os especialistas de diversas institui¢des,
governamentais e ndo-governamentais. E uma ferramenta importante na tomada de
decisdes sobre a circulacdo livre de alimentos (Graca, 2003), pois tem sido decisiva na
liberalizacdo do comércio europeu e mundial destes produtos.

A crise alimentar de 1996 na Europa elevou o receio de que os gestores
influenciassem as decisdes dos peritos e avaliadores do risco de seguranca alimentar.
Por isso, no Livro Branco da Seguranga Alimentar e na proposta de criacao da Agéncia
Europeia para a Seguranca Alimentar (AESA) tentou-se separar a avaliacdo do risco da
sua gestdo (Comissdo das Comunidades Europeias, 2000; Parlamento Europeu e
Conselho da Unido Europeia, 2002).

A analise do risco tem sido a base da politica de seguranca alimentar europeia, a
qual tem permitido determinar medidas mais eficazes de protecdao da saude. Para a
Organizacdao Mundial da Saude e a Organizacdo das Nag¢des Unidas para a Alimentacao
e Agricultura (FAO), os governos podem atingir os seus objetivos na defesa da
seguranca alimentar recorrendo a analise de risco (FAO/WHO, 2006). A monitorizacdo
global e integrada da seguranca alimentar pode ser garantida com recurso aos meios
de avaliacdo do risco, com base em critérios cientificos para sua gestdo e com a
implementacdo de estratégias de comunicacdo. Nesses processos, 0 governo, 0s

agentes do setor da alimentacdo e os consumidores devem agir em conformidade
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(FAO, 2006; FAO/WHO, 2006). Para a FAO, estes sdo os trés pilares da seguranca
alimentar e os corresponsdveis por ela.

A regulacdo do risco de seguranga alimentar obriga a mencdo de instituicdes
internacionais e nacionais protagonistas nestas matérias. A nivel europeu, a AESA é o
pilar na avaliacdo do risco, sendo igualmente importante reforcar que a UE também é
uma referéncia mundial em matéria de seguranga alimentar e nutricional (SAN). A
politica europeia neste dominio tem um duplo objetivo: proteger a saide humana e os
interesses dos consumidores, por um lado, e fomentar o bom funcionamento do
mercado Unico europeu, por outro. A UE garante o estabelecimento e respeito das
normas de controlo em matéria de higiene dos géneros alimenticios para seres
humanos e animais, salde dos animais, fitossanidade e prevenc¢do da contaminagao de
géneros alimentares por substancias externas.* Além disso, regulamenta a rotulagem
dos alimentos (Parlamento Europeu, 2016).

Em Portugal, o papel de avaliacdo do risco de seguranca alimentar estd entregue a
Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica (ASAE),> que se rege pelas
orientacdes da AESA. Jd os papéis de gestdo, monitorizacdo e comunicacdo do risco
estdo divididos entre os agentes econdmicos e organismos publicos, como a Direcdo-
Geral de Alimentac¢do e Veterinadria, a Direcao-Geral de Agricultura e Desenvolvimento
Rural, o Gabinete de Planeamento e Politicas, e a Direcdo-Geral da Saude, e varios
laboratdrios nacionais e internacionais (Bernardo, 2006; 2009).

Quando se fala da regulacdo dos alimentos também se estd a falar de SAN. Ou seja,
fala-se de um conjunto de medidas técnico-legais pensadas e adotadas para controlar
os riscos relacionados com a ingestdao de alimentos ndo sdos ou de valor nutricional
deficitario. As acdes de regulamentacao, fiscalizacdo e monitorizacao dos alimentos e
das suas condicbes de producdo sdao, em grande medida, preventivas. A titulo de
exemplo, descuidos na manipulacdo, no acondicionamento, na preparacdo e no

transporte podem por em risco a seguranca dos produtos alimentares e,

4 E obrigatdria a aplicacio da metodologia HACCP (Hazard Analysis and Critical Control Points) desde
1 de Janeiro de 2006 (Regulamento (CE) n2 852/04) em todas as fases da producdo, manipulagdo,
transformagdo e distribuicdio de géneros alimentares, excetuando a produc¢do primdria (Codex
Alimentarius Commission, 1998; Afonso, 2008).

5 A ASAE tem a missdo de recolher e analisar dados que permitam a carateriza¢do e a avaliacdo dos
riscos com impacto direto ou indireto na seguranga alimentar, assegurando a comunicag¢do publica e
transparente dos riscos e promovendo a divulgacdo da informacgdo sobre seguranga alimentar junto do
publico (ASAE, 2015).
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consequentemente, a saude e o bem-estar do consumidor. Facto que obriga ao
controlo alimentar em todas as etapas da utilizacao e do consumo dos alimentos.

Todavia, a SAN so sera efetiva se todos os agentes envolvidos na cadeia alimentar
(incluindo a industria alimenticia), o Estado e os consumidores participarem nos
processos de gestdo e de tomada de decisGes. Ainda que a participacdo siga “a par dos
novos processos de decisdo que se pretendem menos centralizados, mais
transparentes e mais préoximos do publico” (Frade e Gameiro, 2008, n.p.), em Portugal
varios estudos apontam para baixos niveis de participacdo e algum desconhecimento
sobre temas da seguran¢a alimentar, nomeadamente sobre os organismos
geneticamente modificados. Mais recentemente, Espanha (2020) também se refere
aos baixos niveis de literacia em saude no pais, ainda que esta autora trate de saude
publica em geral.

As praticas comunitdrias, especialmente da Comissao Europeia, ndo tém favorecido
a participacdo do publico considerado “leigo” em SAN. Apesar de os meios de
comunicac¢do serem facilitadores de informacao, é preciso um real entendimento dos
riscos alimentares por parte dos cidaddos. O carater técnico dos relatdrios de avaliacdo
e pareceres emitidos sobre estes riscos, aliado a prazos de consulta dos documentos
muito reduzidos, continuam a ndo permitir um envolvimento e uma participacao
efetivos de todas as partes interessadas, sobretudo dos cidadaos, que tém ainda uma
intervencdo muito simbdlica (Frade e Gameiro, 2008). Para uma resposta efetiva aos
problemas de SAN, seria fundamental a coordenacdo da informacdo e das mensagens
disseminadas entre os setores diretamente envolvidos na concretizagdo da SAN e
respetivas autoridades e os outros setores da sociedade. A informacdo e a
comunica¢ao s6 sao Uteis para os cidaddos e para uma real mitigacdao dos riscos se
forem entendidas e aplicadas. Ou, por outras palavras, se estas permitirem que os
cidadaos ajam de forma articulada e consciente e, simultaneamente, tiverem impacto
na gestao dos riscos.

A regulacdo da SAN deve por isso incluir, de forma transparente, no seu processo de
governacdo — para além das autoridades internacionais/nacionais, legisladores e
peritos/cientistas — as autoridades municipais e representantes dos servicos de satde,
da industria alimenticia, dos consumidores e dos meios de comunicacdo social. Seria

também relevante que os instrumentos de gestdo da SAN definissem os papéis, as

9
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responsabilidades e a forma de participacdo de cada ator. Nos instrumentos de
legislagdo alimentar da UE e de Portugal, na qual incluo a Estratégia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (aprovada em Portugal pela Resolucdo do Conselho
de Ministros n? 132/2021), estes tdpicos ndo sdo mencionados. Apesar de
reconhecerem a importancia do envolvimento e da participacdo, por meio de
consultas publicas, dos diferentes stakeholders, estes documentos nao indicam como
tais processos se vao depois materializar nos varios niveis organizacionais.

A legitimidade da intervencdo nas situacdes de risco alimentar circunscreve-se ao
esforco para a superagao da insegurancga alimentar e nutricional. A preocupag¢ao tem
sido evitar a manifestacdo dos perigos através de politicas, estratégias e acdes
integradas. E cada vez mais necessario que se repense a linguagem técnica dos
relatérios e pareceres produzidos internacional e nacionalmente e se valorize as
diferentes percecdes e experiéncias do risco. A inclusdo das perce¢des e das vivéncias,
nomeadamente nas estratégias de comunicacdo, fomenta a literacia e a consciéncia
dos riscos, podendo mesmo facilitar a adesdo as recomendac¢bes necessarias para

mitigar, por exemplo, situacdes de crise alimentar.

Os contextos vividos da SAN

O conceito de SAN ndo parou de evoluir depois da primeira Cimeira Mundial sobre a
Alimentacdo, presidida pela FAO em 1996, em Roma. Nesta Cimeira definiu-se o
conceito e referencial de seguranca alimentar que ainda hoje se utiliza por ter uma
natureza multidimensional e incluir quatro pilares chave: disponibilidade, acesso,
consumo e uso, e estabilidade dos alimentos (FAO, 1996). Foi a partir da década de
1990 que se comegou a considerar as varias dimensdes associadas a alimentacdo e a
saude e que se passou também a valorizar uma abordagem focada nos direitos
humanos. Houve uma mudanca de foco do sistema internacional, que passou da
preocupacdo com o comércio e a manutencdo dos stocks alimentares (6tica da
disponibilidade) (Campbell e Dixon, 2009), para a preocupacdo com o acesso local aos
alimentos em articulagdo com a saude. Esta mudancga, claramente evolutiva, motivou a
gue na década de 1990 se passasse a considerar a complexidade do fendmeno, os

diferentes contextos, as desigualdades no acesso e os direitos econdmicos, sociais,
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culturais, civis e politicos. Estes foram considerados os anos dourados da SAN (Simon,
2009).

Por outras palavras, a nova abordagem levou a que a inseguranca alimentar e
nutricional passasse a referir-se ndo apenas aos riscos que afetam os mais vulneraveis
e/ou pobres, mas a qualquer risco que ameacasse o Direito Humano a Alimentacdo e a
Nutricio Adequadas (DHANA). E nesse sentido que importa integrar as experiéncias
vividas da SAN nos processos de gestdo dos riscos. Mais do que fomentar a
capacitacdo da sociedade civil, é necessdria a criacdo de mecanismos que captem e
apliguem as perce¢bes dos cidaddaos comuns, os seus saberes e as suas praticas nas
politicas publicas ligadas a SAN.

Para Anderson (2016), a dimensdo da inseguranga alimentar e nutricional causada
pela escassez a curto prazo ou sazonal, pela discriminacdo que impede populacdes
marginalizadas de terem acesso a alimentos e pela fome oculta (caracterizada pela
deficiéncia de vitaminas e minerais) tem sido subestimada. Por outro lado, a
prevaléncia da desnutricdo tem sido sobrevalorizada. A FAO, que corrobora com essa
ideia de sobrevalorizacdo, passou recentemente a introduzir outros indicadores ligados
a disponibilidade, ao acesso e a utilizacdo dos alimentos. Com o objetivo de ampliar a
interpretacao e caracterizar de forma mais aprofundada as situa¢des de insegurancga
alimentar pelo mundo, surgiu o projeto “Voices of the Hungry”, que propde a
aplicacdo de oito questdes simples (de resposta fechada) sobre a relagdo das pessoas
com os alimentos e a sua escassez. Essas questdes compdem, no seu conjunto, a Escala
de Experiéncia de Inseguranca Alimentar (FIES, sigla em inglés),® que vai de
insegurancga alimentar leve a severa. Este é um projeto piloto que se compromete a
captar e avaliar as experiéncias e a ouvir as vozes das pessoas concernindo sua
(in)seguranca alimentar e nutricional, ao redor do mundo. Tal atencdo a experiéncia
vivida deve ser mais bem explorada e um exemplo a seguir pelos governantes. Porém,
0 compromisso deve ir para além da avaliacdo da dimensdo do problema e do seu
acompanhamento ao longo do tempo. Deve ter aplicabilidade pratica e refletir-se no
desenvolvimento de politicas publicas mais resolutivas e emancipatérias com impacto

em todas as dimensdes da vida das pessoas.

6 Ver mais informac&es sobre a FIES em http://www.fao.org/in-action/voices-of-the-hungry/fies/en
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A SAN, o DHANA e a soberania alimentar sdo preocupacdes internacionais que nao
dispensam um conhecimento local da forma como estdo a ser interpretadas,
apropriadas e geridas pelas pessoas. Os contextos e as experiéncias locais vividas
fornecem resultados reais das mudancgas despoletadas pelas preocupagdes globais. De
acordo com Wilson (1997), os estudos sobre direitos humanos, no qual se inclui o
direito a alimentagao e a nutrigcdo, tém de ser mais detalhados e considerar as agdes e
intencdes dos atores dentro de determinado contexto geografico e histdrico de poder.
Sdo os diferentes contextos, as histérias dos paises e das pessoas, que nos apresentam
a capacidade de mobilizag¢ao e participa¢ao dos atores mais ou menos renovados pela
evolucdo social, politica e tecnoldgica, e pelas novas formas de interacdo, de
sociabilidade e de reagao.

A alimentacdo tem associada uma dimensdao muito viva que, para além de implicar
diretamente a cultura, é geradora de trabalho e de renda em muitas comunidades do
mundo. E marcada pelas circunstancias e definida pelos modos de ser e de estar de
cada um. O sistema alimentar é composto de ideias, valores, crencas e experiéncias de
vida (Canesqui e Garcia, 2005) que, quando considerados nos relatdrios técnicos e nos
documentos de politica publica, podem desencadear processos mais eficazes de

gestdo e de cidadania alimentar.

Consideragoes finais

A seguranca alimentar e nutricional esta mais fortemente associada a processos de
gestdo mais cientificos e politicos, o que pode, em situa¢des extremas como uma crise
alimentar, dificultar a intervencdo ativa dos grupos sociais. Ndo ha um histérico de
envolvimento e participagdo efetivos de todas as partes interessadas. Ao nivel de uma
governacdo global, que tem sobretudo o seu epicentro na FAO, parece haver uma falha
no quadro regulador dos riscos alimentares: a consideracao de todos os interessados,
incluindo do publico exposto ou mais vulneravel, nos mecanismos de gestdo e de
decisdo. Essa falha pode ser colmatada se cada pais for capaz de incorporar o principio
da representatividade de todos na sua prépria governacgao do risco.

As experiéncias de (in)seguranca alimentar e nutricional dos individuos, das familias

e das comunidades sdo cada vez mais necessdrias na gestdo do risco. E de reconhecer

12



Cabo dos Trabalhos — Revista Eletrénica dos Programas de Doutoramento do CES/Universidade de Coimbra
N2 26 — Doutoramento em Territdrio, Risco e Politicas Publicas

gue a ldégica contingencial tem sido considerada pelos reguladores, mas os quadros
juridicos da SAN continuam a ser, essencialmente, baseados no parecer cientifico. Ha
uma dependéncia da avaliacdo cientifica do risco, dos processos do sistema de decisdo
e de uma concentragdo técnica e politica, que ainda torna dificeis a participacao
publica e a cidadania alimentar ativa.

Esta reflexdao tedrica permite, assim, considerar como urgente a adequabilidade dos
instrumentos de SAN as reais necessidades das comunidades, das familias e dos
individuos. S6 falaremos de efetividade das politicas de alimentacdo e de nutricdo
quando forem consideradas a multiescalaridade e a multidimensionalidade dos
determinantes e das experiéncias de SAN. As orientacdes e os instrumentos de politica
internacionais e nacionais vao sendo renovados e, mais ou menos, adaptados aos
contextos geograficos pelos governantes, mas continua a imperar um fraco
reconhecimento das realidades vividas a escala mais micro dos agregados domésticos.
A criacdo, ao nivel dos municipios por exemplo, de mecanismos de avaliacdo,
monitorizacdo e auscultacdo sistemdtica, € uma solucdo que ndo so garantiria a
vigilancia continua da SAN como contribuiria diretamente para a concretizacdo das

politicas nesta area.
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