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A questao alimentar em Portugal: (des)encontros entre poli-
ticas publicas, alternativas alimentares cidadas e a agricul-
tura familiar. Como tem evoluido a questdo alimentar em
Portugal e quais as potencialidades e desafios que se colocam
a construgdo de sistemas alimentares mais justos, saudéveis
e sustentdveis? Este artigo aborda estas questdes através da
andlise das convergéncias e divergéncias entre (i) os discursos
governativos e as politicas publicas em torno da alimentagao,
(ii) as redes alimentares alternativas desenvolvidas pela socie-
dade civil e pelo poder local e (iii) as propostas e iniciativas
do setor organizado da agricultura familiar. Conclui-se que ha
um amplo interesse no pais pela questdo da transi¢ao alimen-
tar, mas que a dimensao de justiga social e ambiental ¢é ainda
largamente omissa.

PALAVRAS-CHAVE: alimentagdo; justica social; sustentabili-
dade; Portugal.

The food issue in Portugal: (dis)encounters between public
policies, citizen food alternatives and family farming. How
has the food issue evolved in Portugal and what are the poten-
tialities and challenges for the construction of fairer, health-
ier and more sustainable food systems? This article addresses
these questions by analysing the convergences and divergences
between (i) government discourses and public policies around
food, (ii) the alternative food networks developed by civil soci-
ety and local power, and (iii) the proposals and initiatives of
the organized family farming sector. It concludes that there is
broad interest in the country for the issue of food transition,
but that the social and environmental justice dimension is still
largely missing.

KEYWORDS: food; social justice; sustainability; Portugal.

https://doi.org/10.31447/A500032573.2022244.06




RITA CALVARIO
IRINA CASTRO

A questao alimentar em Portugal:
(des)encontros entre politicas publicas,
alternativas alimentares cidadas
e a agricultura familiar

INTRODUCAO

A ultima década assistiu ao emergir de uma “nova questao alimentar” (Morgan
e Sonnino, 2010), fruto de uma renovada preocupagdo com a inseguranga
alimentar e a sustentabilidade ambiental, o que trouxe a agricultura de novo
para o centro da politica alimentar (Pretty et al., 2010).* O crescente foco na
alimenta¢do desde uma perspetiva sistémica e multifuncional parte do reco-
nhecimento do valor estratégico da alimentagao para responder a multiplos
desafios, desde o ambiente, ao desenvolvimento rural e aos custos com a satde
publica (Moragues-Faus, 2016). De igual forma, considera-se que a concreti-
zagdo deste valor é “impossivel sem justi¢a social” (Cadieux e Slocum, 2015,
p- 3). A ambicdo de construir sistemas agroalimentares mais justos, saudaveis
e sustentaveis estd no centro da Agenda 2030 da oNU para o Desenvolvimento
Sustentavel e do Pacto Ecologico Europeu da Comissao Europeia, na sua Estra-
tégia do Prado ao Prato.

Em Portugal, como garantir uma alimentagao adequada a toda a populagao
¢ ainda uma questao premente, tendo em conta o paradoxo entre inseguranga

1 Agradecemos aos dois revisores pelos comentdrios construtivos que contribuiram para
melhorar este artigo. Agradecemos ainda ao Sérgio Pedro pela leitura comentada de uma versao
inicial deste artigo, bem como a Joana Vaz Sousa, ambos do ces-uc. Por fim, agradecemos a
todas as pessoas entrevistadas, a CNA e a todas as pessoas envolvidas em RAA e outras envolvidas
nesta temdtica com quem tivemos a oportunidade de conversar. Sem elas este trabalho nao teria
sido possivel.
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alimentar e obesidade, com a primeira a afetar 10% das familias e a segunda
22% da populagido (Correia, Santos e Camolas, 2018), bem como o facto de
os habitos alimentares constituirem o segundo principal fator de risco para
a morte prematura e a incapacidade (DGS-IHME, 2018). Nos dltimos anos, a
alimentagao tem vindo a assumir uma relevancia crescente a nivel das politicas
publicas. Refira-se a aprovagao, em 2021, da Estratégia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. A ligagdo com a agricultura familiar tem sido tam-
bém crescentemente salientada na garantia de uma alimentagao mais saudavel,
aliada a preservacdo ambiental e a vitalidade das zonas rurais. Disso é exemplo
o langamento, em 2018, do Estatuto da Agricultura Familiar, caso inédito na
Europa. Por sua vez, tém crescido as iniciativas cidadas e locais que promovem
modelos agroalimentares alternativos e se mobilizam pelo direito humano a
alimentagdo adequada. O setor organizado da agricultura familiar tem igual-
mente assumido a alimenta¢ao como bandeira, conciliando apelos por maior
justica no setor — centrados em temas como pregos justos, rendimentos dignos
e melhor distribui¢do das ajudas agricolas, com uma visdo transformadora em
torno da ideia de soberania alimentar.

Como contribuem estas dindmicas para a construcdo de sistemas agroali-
mentares mais justos, saudaveis e sustentaveis? No presente artigo, examina-
mos esta questdo através da andlise das convergéncias e divergéncias entre a
forma como trés atores sociais abordam os sistemas agroalimentares: (i) os
decisores politicos, (ii) as redes alimentares alternativas (RaA) desenvolvidas
pela sociedade civil e o poder local e (iii) o setor organizado da agricultura
familiar. Com esta analise, 0 nosso objetivo é duplo: primeiro, contribuir
para uma melhor compreensao de como tem evoluido a questdo alimentar
em Portugal; segundo, ilustrar alguns dos desafios que se colocam a transigao
justa, saudavel e sustentavel dos sistemas alimentares em contextos especificos,
tendo em conta as conexdes entre politicas publicas, RAA e agricultura familiar,
um aspeto pouco abordado nos estudos sobre sistemas alimentares e susten-
tabilidade.

A nossa andlise inspira-se no conceito de justica alimentar, o qual aborda
aspetos de exclusao/inclusao e marginalizagdo/equidade nas suas dimensoes
economicas, culturais e politicas, ou seja, considerando o trinémio de distri-
buigdo, reconhecimento e participagao tipicamente associado a ideia de justica
social e ambiental (Gottlieb e Joshi, 2010). A nossa atencéo centra-se no nivel
da produgido e do abastecimento, tendo em vista o estudo e reflexdo sobre o
papel da agricultura na transicao justa dos sistemas agroalimentares.

Atendendo ao nosso foco na agricultura, na préxima sec¢io realizamos
uma breve revisao critica dos debates sobre os modelos de desenvolvimento
agrario na sua relacio com a questao alimentar, realgando-se a auséncia de
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uma perspetiva de justi¢a alimentar. Apresentamos a metodologia na terceira
secgdo, seguida da andlise empirica das convergéncias e divergéncias entre as
abordagens a alimentagdo pelos decisores politicos, as RAA e o setor organi-
zado da agricultura familiar. Concluimos com uma reflexao sobre alguns dos
desafios que se colocam a uma transformacéo justa dos sistemas agroalimen-
tares no caso portugués e na Europa.

DO PRODUTIVISMO A MULTIFUNCIONALIDADE:
O PAPEL DA AGRICULTURA NA ALIMENTACAO

Na Europa, a questdo alimentar é indissociavel do debate em torno da poli-
tica agricola e dos modelos de desenvolvimento agrario. Na origem da Politica
Agricola Comum (PAC), estdo preocupagdes com a seguranca alimentar e o
abastecimento as populagoes. O foco coloca-se, entdo, no aumento da produ-
¢do por via de um paradigma produtivista de modernizagao das exploragdes
agricolas com apoio do Estado para maximizar outputs e ganhos de produtivi-
dade (Lowe et al.,, 1993). Na década de 1980, o sucesso desta politica é também
sinal do seu fracasso: ao excesso de produ¢ao que resulta em gastos or¢amen-
tais crescentes, juntam-se as preocupagdes com a degradagdo do ambiente, os
riscos para a saude publica e o abandono das zonas rurais (Van der Ploeg e
Renting, 2000).

A partir dos anos de 1990, desenvolve-se o paradigma do pds-produti-
vismo que desemboca em novas regras de higiene, seguranga e controlo
ambiental para o setor agricola e alimentar. Entre criticas que apontam que
estas regras prejudicam a pequena agricultura ou tém uma visdo mercantilista
do ambiente e das zonas rurais (Marsden, 2003), juntam-se estudos empiricos
que revelam que a participagao dos agricultores em esquemas agroambientais,
na agricultura bioldgica ou na producao de qualidade envolve frequentemente
praticas produtivistas (Evans, Morris e Winter, 2002).

A par destes desenvolvimentos, emerge o designado por “novo modelo de
desenvolvimento rural” ou paradigma da multifuncionalidade, implementado
desde a “Agenda 2000” no quadro da pac. Este paradigma associa-se a nogao
de agricultura sustentavel, na qual os agricultores excluidos do modelo pro-
dutivista assumiriam um novo protagonismo. A multifuncionalidade destaca
as muitas contribui¢des da agricultura fora da produgao de alimentos, valori-
zando as diversas praticas e estratégias dos agricultores na sustentagao das eco-
logias locais, do tecido social das zonas rurais e das liga¢des entre o rural e o
urbano (Van der Ploeg et al., 2000; Van der Ploeg e Roep, 2003; Marsden, 2003).
Dentro deste paradigma, distingue-se entre uma multifuncionalidade fraca e
uma multifuncionalidade forte: a primeira procura valorizar economicamente
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as externalidades positivas da agricultura; a segunda visa incorporar a agri-
cultura no desenvolvimento rural segundo abordagens territoriais (Potter e
Tilzey, 2005; Wilson, 2001). Perspetivas criticas alertam, no entanto, que a
multifuncionalidade frequentemente incorpora uma visdo benevolente, idea-
lizada e normativa que ¢ acritica (Goodman, 2004) e omite a diversidade e o
hibridismo dos sistemas agricolas existentes (Sonnino e Marsden, 2006). Por
exemplo, as questoes de equidade raramente sdo abordadas no estudo sobre
a pluriatividade, os circuitos curtos ou a producdo de qualidade (Goodman,
2004). De igual modo, muitos estudos tendem a assumir que as redes alimen-
tares alternativas “locais’, “ecoldgicas” e “apoiadas na comunidade” sdo bené-
ficas, embora uma literatura crescente no campo da justica alimentar tenha
revelado que estas podem ser problematicas ou mesmo adversas a objetivos
de inclusdo, equidade e sustentabilidade (Tregear, 2011; Goodman et al,,
2012).

Uma perspetiva critica do paradigma da multifuncionalidade surge no
ambito dos debates em torno do “modelo agricola do Sul da Europa” (Arnal-
te-Alegre e Ortiz-Miranda, 2013). Neste paradigma, centrado na exploragao
agricola ao invés dos sistemas agricolas, é pedido aos agricultores que sejam
“superagricultores” ao terem de se desdobrar em multiplas atividades para
sobreviver (pluriatividade, agroturismo, produ¢ao de qualidade, circuitos cur-
tos, etc.), em prejuizo da produgao de alimentos em sistemas intensivos em
trabalho e de alto valor ambiental, como é o caso dos sistemas agro-silvo-pas-
toris (Lopez-i-Gelats, 2013). Igualmente, “a adogdo de praticas tipicamente
multifuncionais requer exploragdes agricolas de natureza empresarial e bem-
-dimensionadas” (Arnalte-Alegre e Ortiz-Miranda, 2013, p. 69). Embora as
agriculturas familiares da Europa do Sul sirvam de estere6tipo ao paradigma
da multifuncionalidade, este veio acentuar a sua marginalizacao e exclusdo:
por um lado, porque omite as desigualdades entre as varias agriculturas pre-
sentes (entre grande e pequena agricultura, entre agricultura patronal e fami-
liar, entre agricultores profissionais e agricultores pluriactivos, etc.) na regiao,
nas suas diferentes articulacdes com o ambiente e o territério; por outro lado,
porque celebra praticas pouco ajustadas a realidade das agriculturas familiares,
sobretudo a pequena agricultura e aos sistemas agricolas mais tradicionais,
agravando exclusoes e desigualdades (Moragues-Faus, 2014; 2016).

Com a renovada aten¢do a questdo alimentar, emergem novos conceitos
quanto aos modelos agricolas e de desenvolvimento rural, mas que parecem
reproduzir “velhos dualismos” (Moragues-Faus, 2016). E o caso dos concei-
tos de bio-economia vs. eco-economia: o primeiro assenta numa visdo tec-
nocratica na resposta a inseguranca alimentar e aos problemas ambientais,
priorizando os avangos cientificos para trazer aumentos de produtividade
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com menor consumo de recursos; o segundo assume uma visao territorial
que enfatiza a mudanga de comportamentos e das relagoes econdmicas locais
entre produgdo e consumo (Horlings e Marsden, 2011; Kitchen e Marsden,
2011). Estas visdes conflituantes representam quadros de analise diferenciados
que permitem pouca leitura de realidades complexas e hibridas, mas também
excluem uma perspetiva de justica alimentar centrada em questdes de igual-
dade e democracia (Moragues-Faus, 2016). E precisamente esta perspetiva
que sera adotada neste artigo para melhor compreender a evolugao do debate
sobre a alimentag¢ao em Portugal, tendo em conta as abordagens de diversos
atores sociais, nas suas convergéncias e divergéncias.

METODOLOGIA

Este artigo segue um método de pesquisa qualitativa. Na analise a forma
como os decisores politicos abordam a questao alimentar, constituem fontes
de dados os 22 programas dos governos desde o 1 Governo (1976) ao XXII
Governo (2019-2023) e a legislagdo relevante nesta area. Excluem-se os pro-
gramas e medidas de politica agricola e desenvolvimento rural, dado que o
objetivo é o de compreender como a agricultura tem sido integrada na politica
alimentar e ndo o inverso. O periodo temporal considerado é relevante para
apreender as mudangas de abordagem a politica alimentar e o enquadramento
do contexto atual. A analise de conteudo dos programas de governo realizou-
se com o apoio do software MAXQDA, através da criagdo de cddigos de natureza
descritiva por método indutivo apds uma leitura cuidadosa dos documentos.
Estes codigos foram agrupados em 8 categorias tematicas tendo por base a
tematica de investigagdo: seguranga alimentar, produgdo, mercados de proxi-
midade, saude, qualidade, ambiente, territorio e dieta alimentar.

O rastreamento das RAA existentes, tendo em conta a sua articulaqéo com
as questdes de produgio e abastecimento alimentar, realizou-se através de dois
procedimentos de recolha de dados pela primeira autora entre outubro de 2018
e dezembro de 2019: revisdo da escassa literatura existente, incluindo artigos
cientificos, relatorios de projetos de investigagdo e teses de mestrado e douto-
ramento; participacdo em 17 eventos publicos sobre alimentagao, visita a pro-
jetos locais relevantes e realizagdo de entrevistas informais com atores-chave,
incluindo representantes de ONG, investigadores, etc. (com respetivo registo
em diarios de campo). Na selecao das RaA, privilegiou-se as que expressam
mais claramente uma ambigao transformadora do sistema agroalimentar e
de influéncia sobre as politicas publicas. Excluiram-se, assim, RAA de perfil
isolacionista, empresarial ou assistencialista, a favor de raa de perfil ativista
e do tipo pratico-demonstrativo, como é o caso das iniciativas enquadradas
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na economia solidaria. A identificagdo das RAA ndo é exaustiva. O objetivo é
fornecer uma leitura das principais tematicas abordadas pelas RaA sobre os
sistemas agroalimentares, tendo em conta uma perspetiva de justica alimentar.

No que respeita ao setor organizado agricultura familiar, a primeira autora
efetuou 25 entrevistas semiestruturadas com agricultores e dirigentes da Con-
federagdo Nacional de Agricultura (CNA), pertencentes a 17 associagdes distri-
tais afiliadas na cNA. O guido de entrevista incluiu perguntas sobre as injusticas
no setor e as propostas e visdo para a justica alimentar. As entrevistas foram
realizadas nas exploragdes agricolas ou nas sedes das organizagdes distritais,
incluindo a visita ao contexto regional envolvente para observar as realidades
agrarias locais. Os nomes usados sdo ficticios para proteger o anonimato dos
entrevistados. De forma a completar estes dados e a ganhar um entendimento
mais profundo da politica e propostas da cNa, foram consultadas as publica-
¢oes da cNa disponiveis online, designadamente comunicados de imprensa, a
revista Voz da Terra e as resolugdes dos Congressos Nacionais.

A cNa foi selecionada por ser a principal organizagdo representativa da
pequena e média agricultura familiar a nivel nacional e regional e por ser a que
mais se destaca nas lutas deste setor. Esta organizacdo emergiu em 1978, sendo
composta por cerca de 40 associagdes afiliadas, maioritariamente organizadas
a nivel distrital, com autonomia organizativa e financeira, envolvendo cerca de
20 000 agricultores, sobretudo nas regides Norte e Centro do pais. A cNa é
também membro fundador do movimento agrario internacional La Via Cam-
pesina, formado em 1996, e com forte representagao na Europa. Este movi-
mento desenvolve o conceito de soberania alimentar, definido como o direito
das pessoas a decidir sobre os sistemas agroalimentares, a sua alimentagdo e as
politicas alimentares, segundo uma perspetiva de equidade e democracia par-
ticipativa, tendo por base um modelo de desenvolvimento agrario assente na
agricultura familiar, na agroecologia e nos mercados de proximidade.

CONVERGENCIAS E DIVERGENCIAS NA ABORDAGEM
A QUESTAO ALIMENTAR

A AGRICULTURA NA POLITICA ALIMENTAR EM PORTUGAL

Na nossa analise, destacamos dois periodos distintos na forma de integrar ou
ndo a agricultura na politica alimentar: primeiro, nos anos de 1980, no con-
texto de adesao a CEE/EU e a PAC, em que a agricultura perde relevancia na
politica econdmica e social e a alimentagao é remetida para a politica de saude;
segundo, a partir de 2011/2015, com um retorno da agricultura a politica

2 Varias fontes da cNa indicam niimeros distintos, pelo que este nimero ¢ aproximado.
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alimentar e a adogdo de uma perspetiva sistémica e multifuncional da alimen-
tagdo. De seguida apresentamos as principais carateristicas destes periodos.

1980-2010: Da prioridade ao abastecimento a politica de satide

Até aos anos de 1980, garantir o abastecimento alimentar a toda a populagao
através de aumentos de produgao, do apoio a agricultura familiar, da subsidia-
¢do do cabaz de alimentos e da intervengao direta do Estado na organizagao do
sistema agroalimentar, sio prioridades para os decisores politicos. E, também,
neste periodo que se efetuam os primeiros esforcos com vista a elaborar uma
politica nacional de alimentagéo e nutri¢ao que alie as questoes da produgao,
comercializacio e precos dos alimentos com as questdes do acesso, qualidade
do produto e literacia alimentar, através da formacio, em 1976, do Centro
de Estudos de Nutrigdo (Graga e Gregorio, 2012). Politica agricola e alimen-
tar sdo indissocidveis e o acesso a alimentag¢do é encarado como um direito
social.

A partir dos anos de 1980, ocorre uma rutura com a abordagem anterior.
A agricultura deixa de estar associada objetivos de abastecimento e aprovisio-
namento alimentar e ganha autonomia enquanto setor econdémico, abando-
nando as suas dimensdes sociais, territoriais e ambientais.> A politica agricola
separa-se da politica alimentar. E neste quadro, e tendo como pano de fundo a
adesdo a CEE/EU, que ocorre um debate importante em torno dos modelos de
desenvolvimento agricola, que se divide em duas opgoes: por um lado, entre
uma agricultura de natureza empresarial assente em médias e grandes explo-
ragoes agricolas; e, por outro lado, uma agricultura mista que inclui um con-
junto de sistemas agricolas existentes (Rocha, Rolo e Cordovil, 2021, p. 20). A
op¢ao seguida foi a primeira, excluindo parte importante da agricultura fami-
liar - largamente maioritaria no pais — da nova politica agricola da pac (Bap-
tista, 1995). Por sua vez, a alimentagao ¢ remetida para “uma politica global de
saude” (programa do x1 Governo 1983-1985) e a elaboragdo de uma politica
nacional de alimentagdo e nutrigdo passa a focar-se apenas nas questoes “do
acesso fisico e econdmico a alimentos nutricionalmente adequados e seguros”
e da “educacgao alimentar” (Graga e Gregorio, 2012, pp. 89-90).

3 Até a década de 1980, a interligagdo entre alimentacdo e agricultura inclufa uma certa
perspetiva ambiental, existindo uma preocupagido com o “ordenamento do territério” com
vista “a melhorar o fundo de fertilidade do solo” (programa do v Governo 1979-1980) e com
a salvaguarda dos “processos ecoldgicos vitais” para a “manutengdo da produtividade agricola”
(programa do vi Governo 1980-1981). Propunha-se ainda definir um “programa de desenvolvi-
mento agrario integrado, tendo em consideragao, para o todo nacional, os recursos disponiveis
e a sua renovagao em face das nossas necessidades alimentares.” (programa v Governo 1978-
-1979) Esta perspectiva dilui-se nos anos seguintes.
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Entre os anos de 1990 e o inicio de 2010, a separagdo entre agricultura e
alimentagao mantém-se, mas a abordagem assume a viragem para a qualidade
(pos-produtivismo) trazida pelas reformas da pAC nesse periodo. Na agricul-
tura, o discurso privilegia uma perspetiva de multifuncionalidade centrada
na ‘empresa’ agricola e nos ganhos de competitividade. Embora Dinis (2019)
aponte a existéncia de um discurso sobre a agricultura familiar que se foca nas
suas multiplas fun¢des e estratégias, esta nao deixa de ser uma abordagem des-
ligada do territdrio e da diversidade dos sistemas agricolas existentes.

Neste periodo também se destacam as preocupacdes com os riscos ali-
mentares. Recorde-se as vdrias crises alimentares ligadas a agricultura indus-
trial que despontaram na Europa e em Portugal (BSE, nitrofuranos, brucelose,
etc.) nesse periodo. No discurso governativo privilegia-se a “sensibilizacao dos
produtores”, a “informagdo aos consumidores” e a “fiscaliza¢do’, deixando de
parte o debate sobre a relagdo entre riscos alimentares e modelos agricolas.
E neste quadro que é criada, em 2000, a Agéncia para a Qualidade e Seguranca
Alimentar, atual Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica — ASAE.

A alimentagdo permanece integrada na politica de satde e enfatiza o
combate a obesidade: em 2005, é aprovado o Plano Nacional de Combate a
Obesidade; em 2007, é lancada a Plataforma Contra a Obesidade. Estes sdo
percussores do Programa Nacional de Promogao da Alimentagao Saudavel
— PNPAS, aprovado em 2011, sob tutela da Direcdo-Geral de Satide. O pNPAsS
assume uma perspetiva de prevencao mais ampla, no reconhecimento dos gra-
ves problemas de satide publica ligados a alimentagao, privilegiando a literacia
alimentar e a capacitagao cidada, mas avancando também medidas de regula-
¢do da oferta. Estas incluem restricdes na venda de produtos em certos esta-
belecimentos, de medidas fiscais que penalizam certos produtos alimentares,
etc. Inclui-se ainda uma preocupagao com a inclusdo dos grupos vulneraveis,
estabelecendo medidas para a distribuicdo de alimentos saudaveis a criangas
(nas escolas) e a populagdo carenciada (por via de cabazes). Existe, portanto,
um reconhecimento de que o acesso a alimentagao e os problemas de satude dai
resultantes sio desiguais e dependem de fatores como o rendimento, a idade, o
género, etc. Enquanto a literacia e a capacitagdo privilegiam a responsabilidade
individual e a escolha do consumidor, as medidas de regula¢ao procuram de
certa forma intervir no contexto e alterar as condi¢des de acesso. O foco nos
grupos vulneraveis ou em medidas restritivas muito parcelares, porém, tem um
potencial limitado em trazer mudangas mais significativas no sistema agroali-
mentar. A maioria das medidas do PNPAS desenvolve-se em 2016 e 2017.4

4 No setor da saude, estabelece-se a restri¢ao de produtos alimentares nas maquinas de venda
automatica (2016) e nos bares, cafetarias e bufetes (2017). Nas escolas, elaboram-se as —
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2011/2015-Atualidade: A alimenta¢io enquanto sistema e o retorno da agricultura’®

Com a crise econémica de 2010-2014, ressurgem as preocupagdes com o abas-
tecimento alimentar e o apoio a produgdo nacional. Contudo, a inten¢do néo
¢ retomar medidas de regulagdo e controlo dos mercados, nem o de substituir
importacdes. As orientagdes sdo: aumentar o valor das exportagdes; promo-
ver os mercados de proximidade como solugao prioritaria as dificuldades da
pequena agricultura; e responder as crescentes caréncias alimentares, sobre-
tudo pelo estimulo ao terceiro setor e ao voluntariado. Comega a emergir uma
perspetiva sistémica da alimenta¢ao, mas é a partir de 2015 que esta se conso-
lida no discurso governativo e nas politicas publicas.

No programa do xx1 Governo 2015-2019, retomam-se objetivos de abas-
tecimento alimentar por via de uma estratégia de substituicdo de importagdes;
a alimentacdo é considerada estratégica para o sucesso da politica de saude;
o Estado tem um papel crucial em garantir o acesso a alimentacao adequada,
nomeadamente através da restauracao coletiva; e a promogdo de mercados de
proximidade é perspetivada numa légica programada de coesao territorial e
de ligagdao urbano-rural. A agricultura retorna a politica alimentar e a a¢ao
direta do Estado é perspetivada na garantia da alimenta¢ao adequada a toda a
populacao numa logica de coesdo social e territorial.

E neste quadro que se aprova o Regime dos Mercados Locais de Produ-
tores, em 2015, que atribui responsabilidades de planeamento as autarquias;
e a Estratégia Integrada para a Promog¢ao da Alimentagao Saudavel — E1pas,
em 2017, a primeira politica nacional para a alimentagao e nutri¢ao (apds 41
anos). A EIPAS assume as orientagdes do PNPAS e engloba as suas medidas.
Uma novidade ¢é estabelecer como objetivo a elaboragdo de estratégias locais
para a promocdo de uma alimentagao saudavel através do estabelecimento

Orientagoes para os Bufetes Escolares (2012) e Orientagdes sobre Ementas e Refeitorios Esco-
lares (2018), ambas de carater vinculativo. Em 2018, estabelece-se o “Regime Escolar” para
apoiar os municipios (que se candidatem) na distribui¢ao gratuita de frutas, produtos horticolas
e leite as criancas nos estabelecimentos de ensino do pré-escolar (leite) e do 1.° ciclo do ensino
basico (fruta, produtos horticolas e leite). No setor social, elaboram-se as Orientacdes para o
Fornecimento de Refei¢cdes Saudaveis pelas Entidades da Economia Social (2016), de carater
voluntario. Para a popula¢io carenciada, estabelece-se a distribui¢do mensal de cabazes de ali-
mentos que incluem carne, pescado e produtos horticolas (2017).

5 Assinalamos a existéncia de pelo menos trés topicos que se tém destacado nos ultimos
anos no campo da politica ptiblica e que este artigo nao aborda por limitagdes de espago: a dieta
mediterranica, o desperdicio alimentar e a agricultura bioldgica. Embora importantes, julga-se
que ndo sao fundamentais para a leitura da evolugdo da questdo alimentar na agenda politica no
periodo em causa.
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de protocolos de colaboragdo com municipios (Graga e Gregério, 2019). As
autarquias e a escala local ganham, assim, protagonismo na transformagao dos
sistemas agroalimentares.

Quanto a restauracio coletiva, apenas em 2019, e por iniciativa da Assem-
bleia da Republica, ¢ aprovado o Regime de Promogdo de Consumo Susten-
tavel de Produgdo Local nas Cantinas e Refeitdrios Publicos. Este estabelece
a prioridade a aquisi¢do de produtos de origem de proximidade, sazonais e
ainda certificados em agricultura bioldgica ou protegao integrada, sendo que
este ultimo critério podera deixar de fora parte importante da agricultura
familiar enraizada nos territérios rurais e com sistemas agricolas de elevado
valor ambiental e nutricional.

E no ambito da cprLp que se se dao passos importantes na reintegracao
da agricultura na politica alimentar. Em 2011, é aprovada a Estratégia de
Seguranca Alimentar e Nutricional (ESAN) da cpLp, a qual estabelece como
prioridades: a criagdo de um Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional
(consaAN) a nivel da cpLP e em cada Estado-Membro; a “promogao do acesso
e utilizacdo dos alimentos para melhoria dos modos de vida dos grupos mais
vulneraveis”; e o “aumento da disponibilidade interna de alimentos com base
nos pequenos produtores”. Tanto a elaboragdo da ESAN, como a formagio do
CONSAN, em 2011, ocorrem com base em mecanismos de representagio e par-
ticipagao de organizagdes da sociedade civil, incluindo de Portugal.

E por via deste trabalho na cpLp, e ainda das celebragdes do Ano Interna-
cional da Agricultura Familiar, em 2014, e da Década da Agricultura Familiar,
que a agricultura familiar ganha novo protagonismo na agenda politica sobre
a agricultura e a alimentagdo. Em 2017, 0 CONSAN aprova as diretrizes para o
apoio e promogdo da Agricultura Familiar nos Estados-Membros da cpLp, um
programa ambicioso em dominios como o acesso a terra, as condigdes de pro-
dugao e rendimento, o ambiente, a igualdade de género, os direitos sociais, etc.,
através de uma abordagem centrada no territério. Também em 2017, Portugal
cria a Comissao Interministerial para a Pequena Agricultura Familiar que vai
elaborar o Estatuto para a Agricultura Familiar — EAF, aprovado em 2018. Esta
era ja uma reivindicagdo que vinha a ser feita pela cNa, pelo menos desde o
seu congresso de 2014. Apesar da EAF anunciar ter objetivos redistributivos e
de inclusdo da agricultura familiar na politica de desenvolvimento, as medidas
propostas funcionam mais como medidas compensatorias as pequenas agri-
culturas familiares mais empobrecidas do que medidas de apoio e promogao
da agricultura familiar existente e numa otica de constru¢ao de um sistema
agroalimentar que a inclua e lhe dé centralidade.

A concegdo da agricultura familiar no discurso politico é, conforme
refere Dinis (2019), feita em antagonismo com a agricultura profissional ou
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empresarial. A primeira é associada a uma agricultura tradicional, préxima
da natureza e enraizada no territdrio, assumindo um carater multifuncional; a
segunda esta vinculada a uma agricultura patronal de grande dimensdo com
fins produtivistas e ndo multifuncionais. Este dualismo, argumenta a autora,
omite a diversidade e hibridismo da agricultura familiar existente, afetando a
sua capacidade de ser incorporada na politica agricola. Além disso, a priori-
dade continua a ser o desenvolvimento de uma “agricultura moderna, com-
petitiva e inserida nos mercados” (programa do xx11 Governo, 2019-2023),
por defeito associada a agricultura profissional (Dinis, 2019), agora sob o
paradigma da bio-economia. Em suma, embora exista um crescente reconhe-
cimento da importancia da agricultura familiar a nivel do discurso governa-
tivo, esta permanece secundarizada na politica agricola e na politica alimentar.
A esta agricultura caberia uma fungdo essencialmente social e territorial
e ndo de produgdo alimentar. Mesmo nas medidas sobre mercados de pro-
ximidade, restauracdo coletiva ou de provisdo alimentar a grupos vulne-
raveis, as quais poderiam ter um papel de apoio a estas agriculturas locais,
conforme, alids, reivindica a CNA, nao se realiza uma interligagdo explicita a
estas agriculturas. Igualmente, uma abordagem multifuncional centrada na
exploragdo agricola e ndo nos sistemas agricolas a promover corre o risco de
criar mais dificuldades as agriculturas familiares mais fragilizadas e que sao,
paradoxalmente, as que conformam o estereétipo da multifuncionalidade
europeia.

Em 2018, Portugal cria o Conselho Nacional para a Seguranga Alimen-
tar e Nutricional (CONSANP), enquanto plataforma interministerial e de par-
ticipagdo da sociedade civil (embora nio plena). Estabelece-se, assim, pela
primeira vez, uma estrutura de governanga multiatores em que a alimenta-
¢do ¢ vista numa perspetiva multifuncional e estratégica, desde o prado ao
prato, e destaca-se o papel da representacio e participagao da sociedade civil
na codefini¢io de politicas. E no ambito do consanp que ¢ aprovada, em
2021, a Estratégia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - ENSANP.
A ENSANP pretende “garantir uma atuagdo integrada que permita uma transi-
¢do para sistemas alimentares e nutricionais sustentaveis, saudaveis, inclusivos
e resilientes” e assenta em quatro eixos estratégicos: integragdo das politicas
e governanga; grupos vulneraveis, saude e nutri¢ao; bom funcionamento da
cadeia alimentar; comunicagdo. Embora a importancia dos sistemas agroali-
mentares locais seja destacada, ndo é claro de que forma a politica agricola é
integrada na ENSANP, nem qual o papel da agricultura familiar nesta transi-
¢do. Igualmente, tem uma perspetiva limitada de transi¢do justa, assente na
ideia de inclusdo ao invés de uma perspetiva mais ampla sobre igualdade e
equidade.
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AGRICULTURA E REDES ALIMENTARES ALTERNATIVAS

Portugal tem acompanhado a tendéncia global e europeia de proliferagdo de
RAA, ainda que de forma incipiente e com reduzido impacto na agenda politica
(Mourato e Bussler, 2019). Nesta analise incluimos varias tipologias de raA
(ver sec¢ao “Metodologia”), desde as que tém um perfil mais ativista as que sao
mais performativas de ideais de transi¢do socioecologica para a sustentabili-
dade (Marques Balsa et al., 2016) agroalimentar.

A nivel do ativismo, destaca-se a luta contra os organismos geneticamente
modificados (0GM) e pela ndo privatizagdo das sementes. Em 1999, forma-
-se a atualmente denominada Plataforma Transgénicos Fora — PTE, juntando
especialistas e organizagdes ambientalistas e de agricultura. O trabalho desen-
volvido pela Plataforma teve forte repercussdo medidtica e politica, levando a
que as ilhas, a regido do Algarve e 27 municipios se declarassem zonas livres
de ogMm. A Plataforma tem focado o seu trabalho mais recente também na luta
contra os herbicidas e pelas sementes livres.

E em torno das sementes livres que se tém desenvolvido vérias iniciativas
de mobilizagao cidada. Em 2006, é criada a Rede Portuguesa de Sementes Tra-
dicionais — Colher para Semear, desenvolvendo a¢des de recolha, reproducao
e troca de sementes e de debate, divulgagdo e formagéo, atuando sobretudo a
nivel local. Em 2010, o tema ganha alguma visibilidade publica com a Cam-
panha pelas Sementes Livres, uma campanha europeia dinamizada em Portu-
gal pela associagao ecologista GAIA com o apoio de mais de 100 organizagoes
ambientalistas e de agricultura, e da qual surge, em 2012, a Rede Circulos de
Sementes. Esta ultima promove a criagao de bancos comunitarios de sementes,
acoes de educacao em meio escolar e espagos de partilha de saberes e troca de
sementes.

As lutas contra os transgénicos e pelas sementes livres sao desenvolvidas
enquanto critica ao modelo agricola industrial e as politicas neoliberais no
sistema agroalimentar, aliando a luta ambiental e contra os riscos alimentares
ao reconhecimento e apoio a pequena agricultura familiar e aos sistemas agri-
colas de alto valor ambiental.

A pTF é um dos primeiros (e poucos) momentos de convergéncia entre
ambientalistas e o setor da agricultura familiar em torno das questoes agroali-
mentares. S6 mais recentemente, apds 2010, se regista uma aproximagao des-
tes e outros atores sociais em torno da luta pelo direito humano a alimentagao
e nutricdo adequadas (DHANA). Em Portugal, o debate sobre o DHANA emerge
inspirado pelo trabalho internacional da oNU em torno da afirmagao do direito
a alimentagdo. Em concreto, surge no ambito do processo de envolvimento
de organizag¢des da sociedade civil, incluindo a cNa, na criagdo da EsAN e do
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CONSAN no ambito da cpLP (ver subsecgao anterior, “A agricultura na politica
alimentar em Portugal”).

E a partir deste processo que é constituida, em 2012, a ReAlimentar — Rede
Portuguesa pela Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional, agregando
organizagdes de agricultores, pescadores, mulheres rurais, consumidores e
ambientalistas. A ReAlimentar pretende ser um espago de dialogo entre dis-
tintos atores no sistema agroalimentar e atuar enquanto sujeito politico para
influir as politicas publicas sobre a alimenta¢io a nivel nacional e local. A par
de tomadas de posicao publicas, a ReAlimentar, em conjunto com ACTUAR e
FIAN Portugal (ONG com trabalho relevante na area da alimentagao justa, sau-
davel e sustentavel), tem focado a sua atividade na promogdo do debate e de
formacao junto de jovens, das autarquias e do publico em geral, assim como na
proposta de instrumentos de politica publica assente numa perspetiva de jus-
tica social e governanga participativa. Estes incluem a proposta de criagdo de
uma Lei de Bases que tenha forga instrumental na articulagdo de politicas e na
afirmagao e garantia de direitos de forma consistente e integrada; bem como
a proposta da constitui¢do de estratégias e conselhos municipais em torno do
DHANA que consigam articular politicas alimentares integradas nos seus ter-
ritérios locais. Na base destas propostas, encontra-se uma perspetiva de jus-
tica alimentar que passa por aliar objetivos sociais de luta contra a pobreza e
as desigualdades sociais no acesso a alimentagdo adequada do ponto de vista
nutricional, cultural e ambiental, com objetivos de apoio e promogao da agri-
cultura familiar, da pesca artesanal e outros setores de pequena produgdo de
alimentos, também vistos como grupos vulneraveis a pobreza e inseguranga
alimentar e afetados nas suas condigdes a uma vida digna. Mais do que falar
de inclusdo, afirma-se a importancia de lidar com as desigualdades sociais e as
suas causas estruturais, com vista a transformacéo justa do sistema alimentar
desde a produgdo ao consumo. Nesta visao, inclui-se ainda uma dimensao de
justica participativa através da codefinigdo de politicas e sistemas agroalimen-
tares pelos cidadaos e, especialmente, as pessoas de grupos vulneraveis.

E sobretudo a escala local que se t¢ém multiplicado as RAA, seja por via da
atuacdo das autarquias, do terceiro setor ou das redes de cidadania. A nivel das
autarquias e do terceiro setor, estas tém beneficiado dos (poucos) apoios do
programa LEADER e da Politica Regional da UE no ambito do desenvolvimento
rural e local.

As autarquias tém desenvolvido um trabalho importante na area da ali-
mentagdo saudavel (e.g., melhoria nutricional dos menus das cantinas esco-
lares) e do apoio a agricultura familiar de base local (e. g., promogao de feiras
e mercados locais), mas nem sempre coincidentes nos mesmos espagos (e. g.,
cantinas abastecidas com produtos locais saudaveis da agricultura familiar).
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Nos tltimos anos, tém surgido as primeiras experiéncias de abastecimento
a cantinas escolares com produtos saudédveis e locais (Torres Vedras, Evora,
Fundao); de promocéo de sistemas alimentares locais (Mértola); de desenvol-
vimento de estratégias municipais alimentares (Montemor-o-Novo, Evora) e
planos integrados para a alimentac¢ao saudavel (Pombal); e de criagdo de Bio-Re-
gides (Idanha-a-Nova, Comunidade Intermunicipal do Alto Tamega, S. Pedro
do Sul, Margem Esquerda do Guadiana). Estas sdo experiéncias pioneiras, mas
ainda de carater pontual e disperso no pais. Além disso, sdo poucas as iniciati-
vas municipais que assumem uma perspetiva sistémica sobre a alimentagao e
integrem uma visdo de transigao justa e ecoldgica dos sistemas agroalimentares
(uma excegdo serd, porventura, Mértola). O poder local tem demonstrado inte-
resse crescente pela questdo alimentar, sem que exista uma visao estratégica de
ambito nacional sobre a transi¢do dos sistemas agroalimentares.

Com o terceiro setor ganham relevo os circuitos curtos e os mercados de
proximidade, designadamente do sistema de venda direta de cabazes. As pri-
meiras experiéncias nascem em 2004 com 0 projeto RE.CI.PRO.CO — Relagdes
de Cidadania entre Produtores e Consumidores - e desenvolvem-se a partir de
2006 com o projeto Cabaz PROVE, o qual é “disseminado, com enorme sucesso,
de Norte a Sul de Portugal” (PROVE, s.d.). No setor das pescas também se tém
desenvolvido projetos similares, promovidos pelas Associagdes de Armado-
res de Pesca. A rapida e ampla expansdo destas iniciativas, embora assumam
“ainda um carater experimental e marginal no panorama nacional” (Baptista
et al., 2013 para o caso do PROVE), revelam um crescente interesse da parte
dos consumidores em aderir a modelos de consumo nao centrados na agricul-
tura industrial e na grande distribui¢do, cuja motivagdo pode ser tanto a nivel
da alimentagao saudavel, do ambiente, como do apoio a pequena agricultura
familiar. No caso do PROVE existe ainda um trabalho de estudo e proposta com
vista a influenciar as politicas publicas.

A nivel das redes de cidadania, tém surgido varias iniciativas de cabazes,
promovidas por grupos de consumidores, por produtores ou cooperativas
agricolas. Pelo seu 4mbito nacional, destacamos a rede REGENERAR — Rede
Portuguesa de Agroecologia Solidaria — formada em 2018, a qual agrega gru-
pos de consumo e producao designados por AMAP — Associa¢ao para a Manu-
tengdo de uma Agricultura de Proximidade. O sistema AMAP surge no final
de 2015 e inclui grupos na regidao Norte (Famalicdo, Porto, Vila Nova de Gaia,
Matosinhos, Guimaraes) e no Alentejo (Odemira, Montemor-o-Novo), tendo
por base os principios da “agroecologia’, da “alimentagdo como bem comum”
e de “relagdes de escala humana” (AMAP, 2018). Um dos principais objetivos
destes grupos ¢ o de promover “o valor da solidariedade entre consumidor
e produtor” fora de uma légica comercial, conforme indicou um dos seus
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dinamizadores em conversa informal. Este valor assenta na partilha dos ris-
cos de produgdo, na criagdo de espagos conviviais e de formatos de democra-
cia direta com decisoes tomadas em assembleias plendrias e por consenso. A
REGENERAR foi formada com o objetivo de promover o trabalho em rede e de
expandir este movimento no pais. A sua a¢ao foca-se na constru¢ao de novas
relagdes entre produtores e consumidores com uma logica mais solidaria e
menos de mercado e ainda no desenvolvimento de modelos participativos e
deliberativos potencialmente mais democraticos. Menos atencdo é prestada a
questdes de justica distributiva (e as causas estruturais das desigualdades no
sistema agroalimentar) bem como a inclusao de grupos vulneraveis na dina-
mizagao das iniciativas.

Por fim, é de mencionar o emergir recente do conceito de agroecologia
enquanto alternativa ao modelo industrial de agricultura. Esta vai ganhando
algum espago no meio académico, embora de forma ainda marginal e muito
focada nos aspetos técnico-agronémicos. A dimensdo social e politica da
agroecologia, enquanto proposta de transformagdo dos sistemas agroalimen-
tares, comeca a despontar em iniciativas como a REGENERAR, a Caravana
Agroecoldgica e a Primavera Agroecoldgica, embora com uma abordagem
ainda pouco centrada na justica alimentar, i.e., que trabalhe a partir das desi-
gualdades sociais e dé atengdo aos grupos vulneraveis.

ALIMENTA(;AO E AS LUTAS DA AGRICULTURA FAMILIAR

A viragem das politicas agricolas na década de 1980 (ver subsec¢ao “A agricul-
tura na politica alimentar em Portugal”) marcou profundamente a agricultura
portuguesa. Entre 1986 e 2003, desapareceram mais de metade das explo-
ragoes agricolas do pais, a maior taxa dos paises do Sul da Europa. Dentro
das exploragdes que desapareceram, 90% eram de pequena dimensao fisica e
economica (INE, 2017). Estas sdo as que continuam ainda hoje a desaparecer
(INE, 2021). Esta trajetdria, no entanto, “ndo desembocou na consolidagao do
modelo de uma agricultura familiar, tecnicamente modernizada e competitiva
no plano econémico” (Rolo, 2017, p. 39). Pelo contrario, o quadro estrutural
agricola do pais ¢ marcado

pela dualidade entre, por um lado, uma pandplia de “agriculturas familiares” - com
a de pequena dimensado (econdémica e fisica) a assumir um peso social esmagador, peso
que, em observagdo regional, também em termos econoémicos e territoriais se eleva a pri-
meiro plano - e, por outro lado, regionalmente mais acantonadas, agriculturas patronais de
grande dimensdo (fisica e econdmica), funcionando sobretudo em l6gica de mercado ou
segundo orientagdo prevalecente de captagdo de ajudas das medidas de politica de suporte

a agricultura. [Rolo e Reis, 2018]
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E neste contexto que a cNA desenvolve a sua atividade, com o objetivo
de dar “um sentimento de justi¢a” aos milhares de pessoas das agriculturas
familiares que tém sido sistematicamente desvalorizadas pelos poderes poli-
ticos, conforme refere um dirigente da cNA na regido trasmontana. Com a
adesdo a CEE/UE, indica este mesmo dirigente, o discurso dos decisores politi-
cos, dos técnicos e dos especialistas era a de que “nés [na agricultura familiar]
ndo sabiamos trabalhar nem tirar rendimento [...]. O discurso era que nds
ndo tinhamos capacidade [...] e que era mais barato importar que produzir”
Desde entao, continua este mesmo dirigente, “nés [0 pais] ndo estamos a con-
seguir manter este sistema [de agricultura familiar] que é muito ponderado,
ambientalmente sustentavel [...]. Este modelo esta ainda condenado porque o
pouco que se produz tem dificuldade em ser colocado no mercado” A par da
destruicao do sistema de infraestruturas publicas de apoio direto aos produ-
tores a partir dos anos de 1980 (ver Rocha, Rolo e Cordovil, 2021), a “entrada
das grandes superficies foi o nosso fim”, comenta uma agricultora reformada
e dirigente da cNA no distrito de Viseu. Nas palavras de um agricultor refor-
mado e dirigente da cNa no distrito de Lisboa, foram “os interesses da agroin-
dustria® que ditaram o desenho das politicas, a custa “do despovoamento das
zonas rurais.” A incapacidade de escoamento dos produtos, os precos baixos
e a desigual distribuicao dos apoios agricolas da pac - apenas 5% dos apoios
¢ destinado a pequena agricultura, sendo a maioria absorvida pelas agricultu-
ras patronais de grande dimensao (ver Cordovil, 2021) - sao apontados como
sendo fatores principais de exclusdo e marginalizagdo das agriculturas fami-
liares; sdo também bandeiras de luta da cNA, muito centradas nas questdes
econdmicas imediatas dos agricultores.

Na sua proposta e visdo politica, a cNa defende a soberania alimentar
numa perspetiva do “direito de cada pais produzir os seus alimentos e o direito
a impedir importagdes daquilo que néo precisa’, esclarece o mesmo dirigente
do distrito de Lisboa. Esta perspetiva inclui uma visdo de que “as produg¢oes
devem estar repartidas” no territorio, fora de uma ldégica industrial, por moti-
vos sociais de emprego e vitalidade das zonas rurais, de preservagao ambiental
e prevengdo dos incéndios florestais e de qualidade nutricional dos alimentos,
referem varios dos entrevistados. Neste modelo de reparticdo da producio, os
mercados locais e regionais sdo canais de escoamento a privilegiar, segundo
os entrevistados. Por fim, o refor¢o dos servigos publicos nas zonas rurais e o
(re)estabelecimento de mecanismos de intervencao publica para a regulacao
e controlo dos mercados de aprovisionamento e abastecimento alimentar, sdo
ainda propostas da cNa, conforme atestam as resolu¢des dos seus varios con-
gressos, o seu principal espaco de debate e deliberagao. Existe, portanto, um
aliar das questdes do abastecimento com as do aprovisionamento alimentar,
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em que se conjugam os direitos dos agricultores familiares a produzir e o
direito da populacdo a uma alimenta¢do adequada, dentro de um quadro de
sustentabilidade ambiental e coesdo territorial.

A cNA estabelece, assim, uma visio assente num modelo socioterritorial
baseado na pequena e média agricultura familiar, dedicada a produgido de
alimentos para abastecimento interno, sobretudo através da relocalizacdo do
abastecimento e consumo, e protegida pelo Estado, o qual é garante de direitos
sociais, em contraste com o modelo neoliberal que privilegia a produgao de
alimentos como matérias-primas para a agroindustria, virado para a exporta-
¢do e sustentado por “empresas” agricolas cujo critério inico é o lucro (Lima,
1991).

Na procura de legitima¢ao da defesa das agriculturas familiares e deste
modelo, é argumentado, alids & semelhanca do discurso politico sobre a agri-
cultura familiar (ver Dinis, 2019), que a pequena e média agricultura familiar
¢ a que produz alimentos saudaveis, preserva o ambiente e dinamiza o rural.
Este argumento até pode corresponder a realidade de parte significativa da
agricultura familiar em Portugal, mas a relagdo ndo é causal. Este estere6tipo
da agricultura familiar ndo permite ler realidades diversas e hibridas, o que
pode mesmo, argumenta Dinis (2019), ser prejudicial a uma melhor redistri-
buigdo dos apoios agricolas. Nds adicionamos outra perspetiva: a de que um
reconhecimento do carater multifuncional da agricultura familiar precisa de
ser acompanhado do reconhecimento das fun¢des de diversos sistemas agri-
colas — ou seja, de quais os sistemas agricolas que melhor conciliam a fun¢ao
de produgio de alimentos nutritivos, preservacdo ambiental e de dinamizagao
do rural -, direcionando as politicas para o apoio, promogao e expansao destas
agriculturas e sistemas numa légica eco-territorial. Dito de outro modo, esta
¢ uma relagao a construir social e politicamente, a qual permitiria ndo s6 uma
politica de inclusao das agriculturas que tém sistematicamente sido excluidas
e marginalizadas, assim como oferecer uma visao do caminho a construir para
a transicgdo justa, saudavel e sustentavel do sistema alimentar.

Na sua agdo pratica, a CNA e as suas afiliadas centram a sua atividade no
apoio técnico aos agricultores, designadamente a cumprir os normativos legais,
a submeter candidaturas aos poucos apoios agricolas a que estes agricultores
conseguem aceder e a ter acesso a formagao profissional (alguma obrigatoria)
a custo nulo ou reduzido. Estas atividades respondem a algumas das dificulda-
des quotidianas dos produtores, na sua maioria pessoas de baixos rendimentos
e de baixa escolaridade, contribuindo, desta forma, para manter a atividade
agricola em varias regides rurais e contrariar a tendéncia ao desaparecimento.

Estes servicos de apoio, no entanto, operacionalizam-se num quadro de
atuagdo definido por politicas que sao desfavoraveis as agriculturas familiares.
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O paradoxo ¢ que acabam por ser as proprias organizagdes de agricultores
que contribuem para implementar na pratica esta politica, dedicando parte
dos seus esfor¢os e recursos materiais e humanos ao trabalho burocratico e a
prestacgao de servigos. O risco é dedicar menos atengdo a organizagao, debate e
reivindicagdo politica, mas também ao desenvolver de atividades que reflitam
as necessidades dos agricultores além das imposi¢des exteriores da politica e,
especialmente, contribuam para definir e reivindicar o caminho a seguir na
construgdo de uma alternativa agricola e alimentar. Por exemplo, poucas sdo as
atividades desenvolvidas que valorizem e apoiem o conhecimento tradicional
e inovador dos préprios agricultores (e que eles integram de forma coerente
nas suas decisoes de gestdo das exploragdes agricolas) e saiam fora de uma
légica de extensdo agricola de cima para baixo (por exemplo, permitindo a
mutua aprendizagem entre pares). Igualmente, o discurso e a pratica da cNa
continuam a centrar-se no modelo agricola convencional e prestam, ainda,
pouca atengdo as questdes ambientais.®

Isto levanta, pelo menos, quatro questdes. Primeiro, de legitimidade social
e politica, ja que um maior apoio as agriculturas familiares podera ajudar a
corrigir injusticas historias no reconhecimento e distribui¢ao dos apoios agri-
colas, mas ndo corresponde necessariamente a objetivos de equidade social
e sustentabilidade ambiental mais abrangentes. Segundo, a falta de valoriza-
¢do das atividades e do conhecimento dos agricultores tradicionais dificulta a
dignificagdo destas pessoas e da sua atividade. Muitos dos entrevistados reve-
laram que se sentem menosprezados por parte dos poderes politicos e das ins-
tituigoes publicas, mas também que consideram existir “um amplo sentimento
de desprezo pelos agricultores e a atividade agricola na sociedade portuguesa’,
conforme menciona um dirigente da cNa. Terceiro, limita a possibilidade de
construir convergéncias entre agricultores familiares e outros grupos sociais,
como sejam 0s consumidores, grupos ambientalistas, etc., num contexto em
que a alimentagdo recebe aten¢ao crescente por parte da popula¢do urbana e
dos decisores politicos, precisamente em torno das questdes da saude publica
e do ambiente. Quarto, a pouca atengdo atribuida a construgio desses modelos
alternativos a agricultura industrial e produtivista fragiliza os posicionamen-
tos do setor da agricultura familiar ao poder tornar-se de novo o foco de dis-
cursos sobre o “atraso” das agriculturas familiares, agora quanto as mudangas
socialmente desejaveis para os sistemas agroalimentares.

6 No final de 2021 foi assinado um protocolo para a constituicdo do Centro de Competéncias
da Agricultura Familiar e da Agroecologia por proposta da cNa, o que parece indicar uma aten-
¢do crescente a problemadtica ambiental e & valorizagao das agricuturas familiares.
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DISCUSSAO E NOTAS CONCLUSIVAS

Em Portugal, a questao alimentar tem adquirido destaque na ultima década a
nivel das politicas publicas, das iniciativas cidadas e de base local e das lutas
da agricultura familiar. A nossa analise procurou destacar as convergéncias
e divergéncias entre as abordagens destes intervenientes no sistema agroali-
mentar com o objetivo de melhor compreender que potencialidades e dificul-
dades existem a uma transformagao justa, saudavel e sustentavel dos sistemas
agroalimentares.

Existem trés dreas de convergéncia relevantes. Primeiro, a afirmagéo de
uma visao sistémica e multifuncional da alimentagéo, desde o prado ao prato.
Segundo, a incorporagido da agricultura na politica alimentar, com crescente
reconhecimento do papel da agricultura familiar na transi¢do alimentar. Ter-
ceiro, a importancia atribuida a escala local na agdo a desenvolver para esta
transicao.

No entanto, as abordagens sdo distintas e mesmo conflituantes. A nivel
das politicas publicas, a visao dualista da agricultura (Dinis, 2019), a0 mesmo
tempo que reconhece a multifuncionalidade das agriculturas familiares, retira-
lhe protagonismo na func¢do produtiva e alimentar. Ou seja, o foco da poli-
tica agricola continua a estar direcionado para as agriculturas consideradas
modernas e competitivas numa dtica de mercado e ndo o de garantir uma ali-
menta¢ao adequada a toda a populagido através de uma agricultura enraizada
nos territorios rurais. O apoio as agriculturas familiares continua a ser enten-
dido, essencialmente, como um apoio social; ou seja, insere-se mais dentro
de uma ldgica de politica social (de inclusdo) do que de politica agricola que
adote uma perspetiva de justica redistributiva e aponte caminhos de transi¢ao
alimentar. A advocacia realizada a partir da sociedade civil pelo direito a ali-
menta¢ao adequada tem precisamente chamado a atengdo para a necessidade
de interligar a luta contra a pobreza e as desigualdades sociais com o apoio
e promogao as agriculturas familiares. No setor organizado da agricultura
familiar, a luta por uma maior justi¢a no setor também se alia a uma ideia
de soberania alimentar que ambiciona uma maior democratizagdo do sistema
agroalimentar.

Nas RAA de cardter mais pratico-demonstrativo, as questoes da seguranga
alimentar estdo pouco presentes, apesar da sua relevancia na sociedade por-
tuguesa e na politica alimentar. Igualmente, poucas sdo as que trabalham a
partir dos grupos vulneraveis para lidar com os efeitos praticos das desigual-
dades e diversas opressdes. As preocupagdes subjacentes a estas iniciativas
relacionam-se sobretudo com o ambiente, o comer saudavel, o apoio ao ren-
dimento dos agricultores e a transformacdo das relagdes entre produtores e
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consumidores. Ainda que a generalidade das RAA assente numa certa visao cri-
tica aos modelos convencional e proponha alternativas, nem sempre esta visao
¢ acompanhada de uma leitura critica das desigualdades estruturais no sistema
agroalimentar portugués (e europeu). Varias iniciativas funcionam mais como
inovagdes sociais, apostadas em fazer o “novo’, com pouca ligagdo, por exem-
plo, ao combate aos fatores que tém marginalizado as agriculturas familiares.
Estas apontam, no entanto, possiveis caminhos a seguir e refletem algumas das
preocupagdes centrais dos consumidores urbanos, dos jovens, dos ambienta-
listas e de novos agricultores nao organizados. O desafio esta em conseguir
ultrapassar uma agdo dispersa e pouco concertada. A (ainda) pouca aten¢do
dada pela cNA a questdo ambiental, aos modelos agricolas e a outros vetores
de injustica e opressdo na agricultura, é um potencial fator de distanciamento
entre o setor e as RAA.

A escala local emerge como um eixo de convergéncia, mas apresenta desa-
fios se nao for acompanhada de uma dimensao de justica social e ambiental
que va para além da visdo redutora da inclusao e do foco nos grupos vulnera-
veis, de modo a abordar de forma mais sistematica as condi¢des estruturais de
injustica nas suas varias vertentes e nas diversas escalas espaciais que intera-
tuam com o local.

As diferentes e provavelmente inconcilidveis abordagens a questao alimen-
tar revelam que existe ainda um longo percurso a percorrer para construir sis-
temas agroalimentares mais justos em Portugal. Alargar e aprofundar o debate
em torno das questdes da justica social e ambiental, ainda muito ausentes nas
varias abordagens, podera potenciar aproximagdes e convergéncias para avan-
¢ar nas mudangas desejadas. O caso portugués ilustra algumas das dificuldades
em transformar os sistemas agroalimentares na Europa se as politicas publicas
continuarem a prestar pouca aten¢ao a realidade complexa e hibrida das agri-
culturas existentes; 8 multifuncionalidade dos sistemas agricolas, na sua relagao
com a nutri¢do, o ambiente e o territdrio; e, sobretudo, as questdes de equidade
e inclusdo nos sistemas agroalimentares, tendo em conta a interligacao entre
fatores estruturais e contextos especificos.’

7  Este trabalho foi financiado pelo FEDER - Fundo Europeu para o Desenvolvimento Regio-
nal através do COMPETE 2020 — Programa Operacional para a Competitividade e Internaciona-
lizagdo “POCI-01-0145-FEDER-029355” e por fundos nacionais através da rcT — Fundagéo para
a Ciéncia e Tecnologia, PTDC/GES-AMB/29355/2017. A primeira autora teve ainda apoio finan-
ceiro do Programa Maria Zambrano de atragao de talento internacional no sistema universitario
espanhol, financiado pela Unido Europeia — Next Generation EU e 0 Ministerio de Universidades
de Espana. Mais ainda, esta publicagao contribui para o Programa “Maria de Maeztu” de Unida-
des de Exceléncia do 1cTA-UAB, do Ministério de Ciéncia e Inova¢ao (CEX2019-000940-M).
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