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1.
INTRODUCAO

A anilise das desigualdades sociais e das suas manifestagdes no consumo
alimentar oferece uma perspetiva reveladora sobre como o0s recursos,
oportunidades ¢ modos de vida sdo distribuidos e experienciados em
contextos socioeconOmicos distintos. Este ensaio explora as bases teéricas
das desigualdades sociais € como elas impactam o consumo alimentar, com
foco em fatores como a inseguranga alimentar e as disparidades de saude
associadas a dietas inadequadas. Serd ainda discutido o papel das politicas
publicas e de prote¢ao social enquanto principais mecanismos de mitiga¢do das
desigualdades. A linha argumentativa seguida sera assente em dados empiricos
que caracterizam a realidade portuguesa, especialmente, no contexto da crise
econdmica e financeira internacional de 2008 que teve profundos impactos
no pafs entre 2010 e 2013. Por se tratar de um periodo histérico que ja conta
com algum distanciamento face aos dias atuais, torna-se possivel realizar uma
leitura alicercada em dados com algum nivel de consolidacio e maturacio.
Além disso, a crise em causa constituiu um laboratério em termos de politicas
publicas, tendo sido experimentadas vdrias vias para mitigar problemas sociais
ligados ao consumo alimentar, mas ndo sé. Desta forma, o presente ensaio
constitui um exercicio de articulagdo de conceitos, processos e estratégias de
mitigagdo em torno dos campos, simultaneamente, analiticos e disciplinares

das desigualdades sociais e do consumo alimentar.

2.
DESIGUALDADES SOCIAIS: UM BALANCO TEORICO

Em qualquer sociedade existem individuos e grupos que ocupam posicoes
diferenciadas na hierarquia social. De acordo com certas condicoes, é possivel

caracterizar atores sociais ora como sendo privilegiados, ora como sendo
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desfavorecidos. A pergunta pertinente de Amartya Sen (1980): igualdade de qué?
ou noutros termos: desigualdade de qué? remete justamente para as condigoes
e os critérios usados quando o conceito de desigualdade social é trazido para o
debate. Sabendo-se que falar em desigualdade nao é, necessariamente, 0 mesmo
que falar em diferenca (Costa 20135), interessa definir os eixos orientadores de
analise.

De facto, importa estabelecer, desde logo, que falar em diferenciacio
natural e desigualdade social ndo representam um mesmo objeto. As diferengas
ditas naturais que sdo passiveis de encontrar nas vdrias sociedades em funcio, por
exemplo, da idade, satde e forca fisica ndo representam, por si s6, desigualdade
social. Um elemento distintivo prende-se com a influéncia que 0 Homem exerce
sobre a desigualdade social — enquanto (re)produtor da mesma - e com a sua
incapacidade para ditar a diferenciagio natural, que ocorre fora da sua esfera de
acao (Rousseau 2001 [1754]). Desta forma, a desigualdade social “pressupoe a
apropriagdao ou usurpagao privada de bens, recursos e recompensas, implicando
concorréncia e luta em relacao a posse e distribui¢ao desses bens, recursos e
recompensas” (Silva 2018, 727). Com base nesta conceptualizagio, torna-se
pertinente focar duas questdes, a primeira prende-se com a identificagio dos
objetos que sdo passiveis de ser apropriados e a segunda com os conceitos que
devem ser mobilizados para analisar episddios de desigualdade.

Conceitoscomocapitais, bens, valores, recursos, privilégios, oportunidades
e recompensas tém servido para dar conta das dindmicas sociais (re)produtoras
de desigualdade. A sua utilizagio ndo é consensual, nio existindo, portanto,
uma terminologia universalmente aceite. E possivel encontrar variacdes em
fungio, essencialmente, das escolhas e correntes tedricas seguidas, sendo que
todos os termos possuem, naturalmente, vantagens e fragilidades analiticas
associadas (Bader e Benschop 2018; Silva 2009). A este respeito, a proposta de
Bader e Benschop (1988, citado por Silva 2009) é, particularmente, interessante
por trazer para o debate um termo suficientemente abrangente para designar
e incorporar as vdarias formas de desigualdade, nomeadamente, “objetos de
apropriagao”. O termo engloba assim todo um conjunto de elementos passiveis
de serem apropriados (ex.: coisas, qualificagoes, lugares sociais e pessoas) e
de promoverem desigualdades. Outro aspeto central para compreender as
desigualdades sociais relaciona-se com a identificacio dos atores (individuais
ou coletivos) que se apropriam e, consequentemente, também dos atores que
sao expropriados em certos contextos relacionais.

Existem vdrias teorias que tém vindo a ser desenvolvidas e que permitem
compreender as dinamicas sociais que desvendam o véu para a diferenciacao
social. As teorias do conflito, inspiradas pelos escritos de Karl Marx (1996;
2001; Marx e Engels 1948), interpretam a desigualdade social enquanto
fenémeno resultante das tensoes e lutas entre diferentes classes, decorrentes das
distintas posi¢oes ocupadas nos processos produtivos. Por outro lado, as teorias

do consenso atribuem as desigualdades sociais um papel central na organizagio
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e distribui¢do dos individuos de acordo com sua “importincia funcional”?.
Estas udltimas olham para as desigualdades como elementos indispensaveis ao
funcionamento da sociedade, integrados a sua estrutura. Entre os principais
referenciais deste campo, destacam-se o funcionalismo durkheimiano (1977;
1998) e o estruturalismo funcionalista de autores como Malinowski (1944),
Parsons (1991) e Davis e Moore (1944).

No ambito das perspetivas da acdo social e do interacionismo
simbdlico, Max Weber (1976; 1978) assume um papel central no que toca
aos desenvolvimentos tedricos sobre as classes e a estratificacio social. Este
contributo destaca-se, especialmente, pelo didlogo proficuo que estabelece com os
contributos de Marx. Ao partir do pressuposto de que a origem das desigualdades
sociais e, consequentemente, os principios de estratificagdo se encontram também
e, de facto, ligados a esfera econémica, Weber da enfise ao conceito de classe
social. O autor (1978) vai mais longe ao introduzir no seu quadro explicativo
de diferenciacdo, a esfera da cultura e da politica. Desta forma, Weber (1978)
encontra trés vértices de um triangulo que explica os mecanismos da estratificacao
e da desigualdade. No ambito da esfera econdmica, os individuos associam-se por
intermédio de interesses materiais, dando origem as classes; no ambito da esfera
cultural, os individuos que partilham dos mesmos ideais agregam-se em ordens; e
no dmbito da esfera politica, os individuos mobilizam-se coletivamente em torno
de grupos de poder e partidos para obter controlo dos aparelhos de dominagio?.

Estes enquadramentos tedricos, como se pode alids verificar pela sintese
anteriormente realizada, assumem uma visdo dicotémica acerca da leitura que
fazem da realidade social, onde existe, a titulo de exemplo, uma valorizacao
da estrutura em detrimento da acio e vice-versa. Com intuito de colmatar esta
lacuna, deu-se o surgimento de teorias de sintese, que procuraram, justamente,
conciliar visGes contrastantes. A este respeito, destaca-se a teoria evolutiva que
articula contributos das teorias do conflito e das teorias funcionalistas. Um dos
principais impulsionadores deste enquadramento é Gerhard Lenski (1984) que
articula a funcionalidade dos papeis sociais com a importancia que o conflito
desempenha na distribui¢do de recursos.

De facto, sdo varios os enquadramentos tedricos que visam encontrar
sentidos e significados para as desigualdades sociais e as suas manifestacdes. O
estudo deste tema tem sido alvo de varios e renovados debates, bem como de
multiplas propostas de conceptualizacdo (Costa 2012b). Existe, cada vez mais,
nio s6 um foco no caricter global que o fenémeno tem vindo a assumir, como
também nos varios desdobramentos, dimensdes e dominios que o integram
(Costa 2012a).

1 De acordo com o funcionalismo, cada individuo possui uma fun¢do na sociedade em
que se insere e é possivel hierarquizar o mesmo pelo nivel de importancia da fungdo
que desempenha. (Davis e Moore 1944).

2 Mais tarde, tedricos como Erik Olin Wright (1978; 1985; 1997) viriam procurar
sistematizar e conciliar as visGes de Marx e Weber.
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Ainda que o uso do singular ou plural em torno do conceito de
desigualdade social possa ocorrer de forma indiscriminada num texto de teor
cientifico, ele pode remeter também para o cardcter homogéneo ou heterogéneo
do fenémeno®. A proposta de Goran Therborn (2013) é, simultaneamente,
elucidativa desta questio e pertinente para o estudo e compreensio das
desigualdades sociais. Assentando no pressuposto de que 0o Homem é tanto uma
entidade organica como social € no entendimento de que as desigualdades siao
um produto da sociedade que engloba dindmicas (re)distributivas* geradoras
de mecanismos de (des)igualdade; o autor avanga com trés dimensdes das
desigualdades contemporaneas que ele acredita serem centrais, nomeadamente,
as desigualdades de recursos, as desigualdades vitais e as desigualdades
existenciais. Apesar de serem dimensoes interdependentes, elas assumem algum
grau de autonomia.

De acordo com Therborn (2013) as desigualdades de recursos, conforme
a prépria denominagio indicia, dizem respeito a forma como determinados
recursos, com particular destaque para os econémicos (ex.: rendimentos)
e culturais (ex.: habilitagdes literarias) sdo distribuidos de forma desigual,
conduzindo a diferentes posi¢oes e predisposicoes para agir. As desigualdades
vitais relacionam-se com as oportunidades de vida dos individuos e, portanto,
com a forma como elas sdo distribuidas de forma desigual. Este tipo de
oportunidades pode ser expresso através do recurso a indicadores de satude
como a esperan¢a média de vida, o estado nutricional e a taxa de mortalidade
de uma dada populagio. As desigualdades existenciais incorporam assimetrias
ao nivel do reconhecimento dos sujeitos, relacionando-se com variacdes ao
nivel da autonomia, da liberdade, do respeito, do autodesenvolvimento e da
dignidade.

Como se pode ver, as desigualdades sociais assumem miuiltiplas
expressoes e estao presentes em varias esferas da vida social. Desta forma, a sua
compreensdo deve contemplar uma dimensao tedrica e conceptual, mas também
uma dimensdo empirica. Enquanto a primeira permite delimitar e caracterizar
o fendmeno, a segunda possibilita perceber como as dindmicas de desigualdade
se manifestam e concretizam no quotidiano dos individuos. Apenas com base
nesta dupla abordagem é possivel ter acesso a uma visio holistica sobre as
desigualdades e o sobre 0 modo como elas moldam determinantemente as

trajetOrias pessoais e coletivas na sociedade.

3 A este respeito, Ribeiro (2018) destaca a existéncia de varias desigualdades sociais,
nomeadamente, de género, de riqueza, de poder, de nacionalidade, de raca ou de
etnia.

4 Estas dinamicas tanto podem envolver processos de concentragdo de riqueza —

geradores de desigualdade social — como envolver transferéncias sociais e servigos
publicos universais, sendo promotores de igualdade social.
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3.
A MANIFESTACAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS
AO NIVEL DO CONSUMO ALIMENTAR

Conforme referido anteriormente, as desigualdades sociais manifestam-se a
diversos niveis, tendo profundos impactos na saude e bem-estar dos individuos,
onde se destacam as dinamicas alimentares (Gregodrio, Graca, Costa, et al. 2014;
Truninger et al. 2019; Augusto e Truninger 2022). As desigualdades sociais
expressas ao nivel do acesso e do consumo de alimentos fornecem sentido e

significado ao conceito de inseguranca alimentar, aqui definido como:

“uma situacdo que existe quando as pessoas ndo tém acesso
estdvel a quantidades suficientes de alimentos seguros e nutritivos
para o crescimento e o desenvolvimento normais e uma vida
ativa sauddvel. Esta situa¢io pode ser causada pela falta de
disponibilidade de alimentos, insuficiente poder de compra ou
distribuicdo inadequada, bem como pelo uso inadequado dos
alimentos a nivel doméstico” (FAO 2001, s/p).

Esta conceptualizacao d4 conta, por um lado, dos varios desafios enfrentados
por aqueles que se encontram numa situagdo de inseguranca alimentar e, por
outro lado, das condi¢des necessarias para evitar a mesma. Tratando-se de um
fendmeno com sérias implicagdes nas sociedades que o acolhem, tém surgido
preocupacoes relacionadas com a medigao e avaliagdo da inseguranca alimentar,
bem como com a defini¢do de estratégias que permitam a sua mitigacao (Gregorio,
Graga, Jorge Nogueira, et al. 2014). Tais inquietagoes tém adquirido, particular,
centralidade nos discursos académicos, cientificos e politicos (Augusto 2023).

De facto, a inseguranga alimentar representa um problema social e de
saude publica, tendo repercussdes a varios niveis. As familias em situagdo de
inseguranga alimentar estio mais predispostas a determinadas doengas agudas,
como a anemia, sobretudo, devido a uma ingestao insuficiente de certos nutrientes
essenciais, como € o caso do cilcio e do ferro (Cook et al. 2004; Eicher-Miller
et al. 2009). Além disso, também existe uma associacdo entre a condicio de
inseguranga alimentar e um risco acrescido para certas doengas croénicas, como
diabetes, hipertensdo e obesidade (Seligman et al. 2007; Seligman, Laraia, e
Kushel 2010).

Fatores como a permanéncia em situa¢des de vulnerabilidade socioeco-
némica, a baixa literacia em sadde e baixos niveis educacionais encontram-se,
fortemente, associados a familias em situagdo de inseguranga alimentar’, tendo

repercussOes negativas nos seus habitos e praiticas alimentares (Gregorio, Graca,

5 Ainda que nem todas as familias em situagdo de inseguranga alimentar retinam,
necessariamente, estas condigbes, conforme mostra o estudo coordenado por
Truninger (2019).
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Jorge Nogueira, et al. 2014; Truninger et al. 2019). Estas associa¢des dio conta
dos efeitos préticos das desigualdades sociais, sendo o conceito de insegurancga
alimentar também o resultado da posi¢do que os individuos ocupam na estru-
tura social, bem como dos varios constrangimentos que encontram ao longo
das suas vidas. Assim sendo, é possivel considerar que a inseguranca alimentar
constitui uma das varias manifestacdes das desigualdades sociais, bem como das
fragilidades dos atuais sistemas alimentares (Midgley 2014; Mirosa et al. 2016).

Em Portugal, de uma forma geral, tém vindo a verificar-se melhorias
nos niveis de bem-estar e nas condi¢des de vida da populagdo, sobretudo, a
partir do final dos anos 60, momento em que ocorrem importantes processos
de democratizagio dos consumos domésticos (Truninger e Teixeira 2013;
Truninger et al. 2019). Apesar destas melhorias, o pais continuou a acolher
desigualdades sociais expressivas, bem como elevados niveis de pobreza e
exclusdo social (Almeida 2013; Wilkinson e Pickett 2009) que, por sua vez, se
repercutem na saude e alimenta¢ido dos portugueses (Gregorio, Graga, Jorge
Nogueira, et al. 2014).

Do ponto de vista nutricional, as tltimas décadas tém sido marcadas por
problemas de satde relacionados com o consumo excessivo de sal, gorduras
e agucares. Estes problemas tém conduzido a uma prevaléncia de excesso
de peso e obesidade na sociedade portuguesa, sendo os valores conhecidos,
particularmente, preocupantes entre as criangas e os jovens (Carmo 2011; DGS
2013; 2014; 2015; Truninger et al. 2013). Dados resultantes do estudo “WHO
European Childhood Obesity Surveillance Initiative (COSI)”, que que conta
com o apoio da Organizagio Mundial de Saide (OMS) e da Direcao-Geral
da Saude (DGS), mostram que, apesar de se terem vindo a verificar melhorias
desde 2008, o excesso de peso e a obesidade infantil continuam a representar
dois dos problemas mais sérios de saude publica no contexto nacional. A este
respeito, destaca-se a estabilizagdo, entre 2016 € 2019, do processo de reducao
da prevaléncia da obesidade infantil verificado desde 2008.

Retirando o foco das criangas, verificava-se, em 2017, uma prevaléncia
da obesidade junto de 28,7% dos portugueses com idades compreendidas
entre 0s 25 e os 74 anos (Ministério da Satide 2018). Existe uma tendéncia,
na populagdo portuguesa, para o aumento do excesso de peso e obesidade de
acordo com o aumento da idade dos individuos (IAN-AF 2017). Além disso,
parece também existir uma relagdo entre o nivel de escolaridade e a prevaléncia
do excesso de peso e obesidade, sendo que quanto menor é o primeiro maior
serd a predisposi¢do para os segundos (DGS 2014; TAN-AF 2017). Dados mais
recentes, relativos a 2019, revelam que cerca de 22% da populag¢do nacional é
afetada pelo problema da obesidade (PNPAS 2019).

Apesar do papel central que as desigualdades sociais assumem sobre
as questdes alimentares em Portugal, s6 em 2011 foram dados os primeiros

passos no que toca a identificacio e monitorizagdo, de forma constante e
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regular®, do fendmeno de (in)seguranga alimentar no pais. Altura em que a
DGS avanca com a criagio de um sistema de informacio (INFOFAMILIA?)
que possibilitou a identificacao de grupos de risco, bem como das regides mais
e menos afetadas pelo fenémeno da inseguranga alimentar (Gregério, Graga,
Jorge Nogueira, et al. 2014). A criagido deste instrumento resultou da situacdo
de crise economica, financeira e social que o pais estava a vivenciar e que teve
efeitos, particularmente, danosos para a populacdo no periodo de 2011-2014
(DGS 2017; PNPAS 2019).

De acordo com os dados recolhidos pela DGS (2017), entre 2011 e
2013 verificou-se um crescimento na prevaléncia da inseguranca alimentar
em Portugal, tendo passado de 48,4% para 50,7%, respetivamente. Apesar
dos niimeros comegarem a dar conta de melhorias em 2014, a prevaléncia
da inseguranca alimentar ainda permanece significativamente elevada
(45,8%). No entanto, importa dar conta que a esmagadora maioria dos
inquiridos, no periodo em andlise (2011-2014), se situavam no nivel ligeiro de
inseguranca alimentar, sendo que apenas no ano de 2012 se verificou um maior
numero de inquiridos em situagio de inseguranga alimentar grave (8,8%)
comparativamente com o nimero de inquiridos em situa¢do de inseguranga
alimentar moderada (8,1%). Ainda assim, estes dados ndo deixam de espelhar
os profundos impactos nocivos da crise econdmica e financeira ao nivel do
consumo alimentar dos portugueses.

De facto, estes nimeros dao conta de uma realidade bastante preocupante,
sendo que, praticamente, metade da populagdo inquirida nos centros de satde
portugueses, no periodo em andlise, admite ja ter enfrentado uma situacao
de inseguranca alimentar. Outros estudos, porém, fornecem valores mais
conservadores em relagdo a prevaléncia do fendmeno de inseguranca alimentar
em territorio nacional. Num estudo coordenado por Ménica Truninger (2019),
intitulado “INSEGALM - Estudo de caracterizacio da pobreza e inseguranga
alimentar nas familias portuguesas com criangas em idade escolar” e com dados
relativos a 2014, conclui-se que 11,6% das familias inquiridas se encontravam
numa situacdo de inseguranga alimentar,

De acordo com o “Inquérito Alimentar Nacional e de Atividade Fisica
(TAN-AF)”, com dados relativos a 2015-2016, o fenémeno da inseguranga
alimentar afetava 10,1% das familias em Portugal. Quanto a distribui¢do do
fendmeno, foram identificadas 7,5% das familias inquiridas em situagio de

inseguranga alimentar ligeira e 3,1% em situacdo de inseguranga alimentar

6 O primeiro inquérito sobre praticas alimentares, a ser aplicado no contexto nacional,
surge em 1980 por intermédio do Instituto Nacional de Saude Dr. Ricardo Jorge
(Truninger et al. 2019). Contudo, ndo se tratou de um instrumento de recolha de
informacdo sistematico e regular sobre a realidade alimentar do pais.

7 O INFOFAMILIA é um estudo, iniciado em 2011, de identificagio e monitorizagdo
da (in)seguranca alimentar em Portugal Continental. Assenta na aplicagdo de um
inquérito por questionario nos varios Centros de Satude espalhados pelo pais, tendo
uma periocidade anual (Gregdrio, Graga, Jorge Nogueira, et al. 2014)
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moderada ou grave (IAN-AF 2017), sendo que os autores optaram por unir
estas categorias.

Tendo também como referéncia o periodo de 2015 a 2016, dados do
projeto “Satide.Come” apontavam para uma prevaléncia de inseguranca
alimentar em 19,3% dos agregados familiares portugueses (Graga 2017). A
recente obra “The State of Food Security and Nutrition in the World” (2020) da
responsabilidade da Food and Agriculture Organization of the United Nations
(FAO)® aponta para uma prevaléncia de inseguranca alimentar (moderada ou
grave) para o periodo 2014-2016 na ordem dos 14,7% e para o periodo 2017-
2019 na ordem dos 10,6%. Além de fornecer dados mais recentes, esta obra
permite também analisar o fen6meno da inseguranca alimentar numa perspetiva
comparativa.

A nivel mundial, em 2019, estimava-se que cerca de 2 bilhdes de pessoas
se encontravam numa situa¢ao de inseguranga alimentar (moderada ou grave)
e, portanto, sem acesso regular a alimentos seguros, nutritivos e suficientes.
Cerca de 750 milhoes dessas pessoas, encontravam-se a enfrentar uma situagao
de inseguranga alimentar grave, o que significa que cerca de uma em cada
dez pessoas no mundo enfrentava este problema social (FAO et al. 2020).
Enquadrando Portugal no contexto da UE27, verifica-se que apresenta uma das
maiores prevaléncias do fendmeno da inseguranga alimentar, posicionando-se
em sexto lugar, atrds de paises como a Bulgdaria, Bélgica e Lituania.

Importa também referir que a nivel mundial, o fenémeno da inseguranca
alimentar tem vindo a adquirir uma maior expressdo, sendo que no periodo
2014-2016 afetava cerca de 22,7% da populacio mundial e no periodo 2017-
2019 passou a afetar 25,5% (FAO et al. 2020). Esta tendéncia coloca em risco o
cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para 2030,
em particular, o objetivo 1. Erradicar a pobreza: acabar com a pobreza em
todas as suas formas, em todos os lugares; e o objetivo 2. Erradicar a fome:
acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melboria da nutricdo e
promover agricultura sustentdvel (Nagoes Unidas 2015).

As diferengas apresentadas em relagdo a dimensdo do fenémeno, para o
mesmo periodo de referéncia, podem estar ligadas a ado¢do de metodologias
de investigacdo distintas que integram escalas e critérios de inclusdo nas vérias
categorias de (in)seguranca alimentar mais ou menos restritivos. Apesar das
variagdes, existe consenso em torno, por um lado, da ideia de que o fenémeno
tem uma expressio considerdvel no contexto nacional e, por outro, da
necessidade de o combater e minimizar através da identificacao das suas causas
e consequéncias (DGS 2017; IAN-AF 2017; Truninger et al. 2019).

De forma a conhecer o fendmeno da inseguranca alimentar tanto a nivel

extensivo como intensivo, é importante existir uma articulagio entre dados

8 Conta também com a participagdo de outras entidades, como o International Fund for
Agricultural Development (IFAD), o United Nations Children’s Fund (UNICEF), o World
Food Programme (WFP) e a World Health Organization (WHO).
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quantitativos e qualitativos. Esta articulacdo permite identificar a expressdo que
o fendmeno assume, bem como a forma como os seus impactos sdo vivenciados.
Este exercicio foi realizado em Portugal no ambito do, jd4 mencionado, projeto
“INSEGALM?”, onde foi aplicado, em 2014, um inquérito por questiondrio
(via telefone) a 2007 agregados familiares e entrevistas semiestruturadas a 12
representantes de familias carenciadas com criangas em idade escolar. Esta
combinagdo possibilitou determinar a forma como o fenémeno se distribui
junto da populagio portuguesa e, simultaneamente, dar voz aqueles que sdo
afetados pelo mesmo.

Os relatos recolhidos sob a coordenacao de Truninger (2019) refletem a
existéncia de fortes constrangimentos no acesso a uma alimentac¢io considerada
adequada por parte das familias portuguesas entrevistadas, onde emergem
estratégias associadas a alteragdo de habitos e préiticas alimentares que refletem
niveis de inseguranga alimentar diferenciados. Se algumas familias “apenas”
tiveram de alterar a diversidade da sua dieta e/ou a qualidade dos produtos
alimentares adquiridos, outras enfrentaram constrangimentos mais sérios,
sobretudo, ao nivel da quantidade de alimentos adquiridos e/ou consumidos.
Além disso, verificou-se também que os programas/iniciativas de apoio alimentar
ndo chegam a todas as familias que apresentam caréncias alimentares e, nos casos
em que chegam, a oferta nem sempre é adequada as necessidades especificas de
cada familia. Seja, a titulo de exemplo, por motivos de satde ou pela existéncia
de criangas dependentes, nem sempre a alimentacdo disponibilizada vai ao
encontro das exigéncias de dieta dos beneficidrios. A este respeito, verificou-se
também que estas exigéncias nem sempre sio vistas com bons olhos por parte de
quem procura ajudar — que pode considerar, por exemplo, que os beneficidrios
estdo a abusar da boa vontade da organizacido ou que estdo a ser demasiado
exigentes em relacdo ao servigo prestado - contribuindo para a existéncia de

formas subtis de exclusdo social e para o refor¢o das desigualdades sociais.

4,
POLITICAS PUBLICAS DE PROTECAO SOCIAL:
AVANCOS E RECUOS

A ja referida crise econdmica e financeira de 2008, que teve impactos globais
profundos, levou vdrias organizac¢des, como a Organizagio Mundial da Satde
(OMS) e a Comissao Europeia (CE), a concentrarem esforcos na defini¢ao de
politicas destinadas a proteger e promover o bem-estar das populagdes. Estas
entidades reconheceram que os efeitos da crise ndo se limitavam ao dominio
financeiro, mas afetavam significativamente dreas como a saude publica, o
acesso a bens essenciais e a seguranca alimentar. Neste contexto, destacam-
se as medidas orientadas para a promoc¢do de uma alimenta¢do adequada e
nutricionalmente equilibrada, bem como para assegurar a concretizagio da

seguranga alimentar. Entre as iniciativas relevantes encontram-se o reforgo
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de politicas alimentares sustentdveis, o apoio as populagdes vulneriveis e a
implementagdo de estratégias de combate a fome e a ma nutricao (European
Commission 2010; WHO 2013). Estes esforcos sublinharam a necessidade
de uma abordagem integrada que seja capaz de articular a resposta as crises
econdémicas com a promogio de sistemas alimentares resilientes e inclusivos.

Portugal, seguindo a tendéncia europeia, também apostou em medidas
politicas que atuassem, simultaneamente, a nivel financeiro e no que toca a
promogao de habitos alimentares saudaveis e a0 combate a inseguranca alimentar.
Neste sentido, foram tomadas diversas medidas que visavam a reformulagio dos
teores de sal (ex: batatas fritas, cereais de pequeno almoco e pao), acicar (ex:
iogurtes, refrigerantes e leite achocolatado) e dcidos gordos trans (ex: gorduras
de origem industrial) nos produtos alimentares (PNPAS 2019). Além disso e
como se verd, foram também adotadas politicas alimentares e nutricionais
focadas no combate aos virios constrangimentos que se colocam no acesso a
uma alimentacdo adequada, particularmente, junto de grupos mais vulneraveis
do ponto de vista socioeconémico. Grupos estes que estdo mais predispostos
a sofrerem de problemas como o excesso de peso, obesidade e outras doengas
cronicas (Gregorio, Graca, Jorge Nogueira, et al. 2014; PNPAS 2019).

De facto, perante a desigualdade social, as politicas ptblicas apresentam-
se como as principais medidas de mitigacao. No contexto nacional, verificaram-
se sucessivos avangos e recuos em matéria de protecdo social que contribuiram
tanto para atenuar como para acentuar as dificeis condi¢cdes de vida das
populacdes e, em particular, das que apresentavam maior vulnerabilidade. A
crise econdmica e financeira marcou um ponto de viragem, onde o Estado Social
apresentou multiplas intencdes e concretizou programas sociais mais ou menos
ambiciosos que se estenderam para 14 do acesso e consumo alimentar, mas com
profundos impactos nos mesmos. O impacto das transferéncias sociais (ex:
pensoes de velhice, subsidios de desemprego, subsidios a familia, subsidios de
educacio e subsidios de habitacdo) no atenuar da desigualdade e de situacoes
de pobreza é ilustrativo da importiancia da adocio de medidas politicas que
funcionem enquanto almofada social que permite garantir um rendimento
“extra” face aquele que é auferido no ambito do mercado de trabalho ou na
auséncia do mesmo.

Em periodos de crise, as politicas redistributivas tém um papel
particularmente importante. A titulo de exemplo, entre 2010 e 2013, verificou-
se uma subida de 5,3 pontos percentuais na taxa de risco de pobreza antes
de qualquer transferéncia social, um efeito que é atenuado quando se insere
na equacao as transferéncias sociais. Com as varias medidas politicas tomadas
para mitigar situacdes de maior vulnerabilidade, no referido periodo, a taxa de
pobreza sofreu uma subida de 1,5 pontos percentuais (INE/PORDATA 2018).

Contudo, sabe-se que o Estado portugués, entre 2010 e 2014, recuou
na ajuda prestada a populagdo. Verificaram-se varias mudancas nas politicas

sociais e fiscais implementadas no dmbito do processo de ajustamento que
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implicaram a diminui¢io de varios apoios (Truninger et al. 2019). Prestacdes
sociais como o Rendimento Social de Inser¢cao (RSI), o Abono de Familia, os
Subsidios Sociais de Parentalidade, a A¢ao Social Escolar e o Subsidio Social
de Desemprego, passaram a adotar critérios de elegibilidade mais restritivos
e, portanto, passaram a abranger um menor nimero de familias. Além das
restricOes e cortes financeiros em vdrias prestacdes sociais, verificou-se um
aumento de véarios impostos, como o Imposto sobre o Valor Acrescentado
(IVA), o Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) e o Imposto
Municipal sobre Iméveis (IMI) (Wall et al. 20135).

A nivel legislativo, a publicagao do Decreto-Lei n.° 70/2010 marca um
ponto de viragem nas politicas sociais de apoio a familia ao afunilar os critérios
de sele¢ao dos beneficidrios a apoios do Estado do regime nao contributivo.
Neste regime inserem-se todas as prestacdes sociais referidas no pardgrafo
anterior, bem como: i) a comparticipa¢io de medicamentos e o pagamento de
taxas moderadoras; ii) o pagamento de presta¢des de alimentos no ambito do
Fundo de Garantia de Alimentos a Menores; iii) a comparticipa¢do da seguranca
social aos utentes das unidades de média durac¢io e reabilitacio e aos utentes
das unidades longa duragio e manuten¢io, no ambito da Rede Nacional de
Cuidados Continuados Integrados; e iv) os apoios sociais a habitacdo atribuidos
pelo Estado quando tal atribui¢io dependa da verificagio da condigio de
recursos dos beneficidrios. O decreto ainda menciona incluir “outros apoios
sociais ou subsidios atribuidos pelos servigos da administragio central do
Estado, qualquer que seja a sua natureza, previstos em atos legislativos ou
regulamentares” (DRE 2010, s/p). Posto isto, denota-se que se trata de uma
medida politica bastante abrangente que visava, essencialmente, a redugio
da despesa publica. Esta redefini¢io encontrava-se inserida no Programa de
Estabilidade e Crescimento (2010-2013)° apresentado pelo Partido Socialista
(PS) de José Socrates e os motivos apresentados para a mesma assentavam na
crise econdmica e financeira que o pafs estava a enfrentar.

De facto, as orientacdes politicas seguidas a nivel econémico e social
foram fortemente condicionadas pela necessidade de alcangar a consolidagio
orcamental. Verificou-se a diminui¢io do montante dos apoios financeiros
garantidos as familias; o alargamento do conceito de agregado familiar; a
alteracdo dos critérios de medicao do rendimento de referéncia do agregado
através da inclusdo, por exemplo, das pensdes de alimentos e do valor do
patriménio mobilidrio e imobilidrio; a introducdo de limites no que toca ao

valor do patriménio mobilidrio!%; e introducdo de uma ponderacdo relativa a

9 Mais tarde, com a rejei¢cdo do Programa de Estabilidade e Crescimento (2011-2014) o
governo de José Sécrates viria a demitir-se.

10 Desta forma, agregados familiares com um valor do patriménio mobiliario superior
a 240 vezes o valor do indexante dos apoios sociais (IAS) passaram a ficar excluidos
do acesso as varias prestagdes e apoios sociais referidos ao longo desta secgao (DRE
2010).
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cada elemento do agregado que passa a ter peso no aumento do rendimento do
agregado como um todo (DRE 2010; Wall et al. 2015).

Numa légica contrdria e numa tentativa de atenuar os efeitos das
medidas de austeridade, o governo de coligacio PSD/CDS-PP, liderado por
Passos Coelho, criou o Programa de Emergéncia Social (PES), tendo sido
aplicado entre 2011 e 2014. O programa representou uma das grandes apostas
deste governo e era direcionado as familias mais carenciadas. Entre as vérias
medidas adotadas no 4mbito deste programa, destaca-se a criacao de um Fundo
de Emergéncia Social (FES); a majoragio do subsidio de desemprego de casais
com filhos a cargo e que se encontrassem desempregados; a simplificagdao das
regras de acesso a creches, centros de dia e lares; a facilitagio do acesso a
medicamentos as familias mais carenciadas; e o reforco das cantinas sociais
(PSD/CDS 2011).

Nio obstante a importincia deste tipo de medidas, constata-se que as
mesmas foram claramente escassas e insuficientes perante os sucessivos cortes
e as restricoes aplicadas durante a crise econdmica e financeira de 2008, que
tiveram profundos impactos negativos no bem-estar de vdrios sectores da
populacdo portuguesa. Entre os grupos da populagio mais afetados destacam-
se as familias alargadas com criangas, as familias mais jovens, a populagio
com menor nivel de qualifica¢des e os desempregados. Tanto o baixo nivel de
instru¢do como as ruturas (totais ou parciais) para com o mercado de trabalho
surgiram como os principais fatores explicativos para o agravamento ou
entrada numa situa¢do de vulnerabilidade econémica e social em periodo de
crise (Rodrigues, Figueiras, e Junqueira 2016).

A partir de 2014, o pais passa a enfrentar um periodo de recuperacio
econdmica e os efeitos da crise e das medidas de austeridade adotadas comecam
a diluir-se (Rodrigues e Andrade 2020). Verificam-se melhorias relativas a
diversos indicadores de desigualdade, pobreza e exclusdo social. Entre os varios
dados estatisticos disponiveis, destacam-se a subida dos rendimentos familiares,
a redugdo da incidéncia da pobreza, tendo atingido valores historicos em
2017 (17,2%), a reducdo da intensidade da pobreza de 24,5% em 2017 para
22,4% em 2018, a diminui¢do da proporcdo de criancas e jovens em situagio
de pobreza de 18,9% em 2017 para 18,5% em 2018, a diminui¢do da taxa
de privacdo material de 16,6% em 2017 para 15,1% em 2018, a redugdo da
propor¢io de familias com forte exclusio do mercado de trabalho ou baixa
intensidade laboral de 7,2% em 2017 para 6,2% em 2018 e a diminui¢do da
desigualdade (coeficiente de Gini) de 32,1% em 2017 para 31,9% em 2018
(Rodrigues 2019).

Contudo, também se verificam alguns dados menos positivos, como
por exemplo, o aumento da taxa de pobreza de 18,1% em 2017 para 18,3% em
2018 junto das familias com criangas, 0 aumento da taxa de pobreza de 28,2%
em 2017 para 33,9% em 2018 junto das familias monoparentais, o aumento da
taxa de incidéncia da pobreza de 45,7% em 2017 para 47,5% em 2018 junto
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dos desempregados e o aumento da propor¢do da populagio que possuindo
emprego se encontra numa situagdo de pobreza, passando de 9,7% em 2017
para 10,8% em 2018 (Rodrigues 2019).

Apesar de se verificar uma melhoria da condic¢ao social do pais, fruto,
sobretudo, da recuperagdo e crescimento econdmico e da redug¢io do desemprego
verificados ao longo dos tdltimos anos (Rodrigues e Andrade 2020), Portugal
continua a caracterizar-se como sendo um dos paises da Europa com maiores
niveis de desigualdade, onde a pobreza e a exclusio social tém uma expressiao
consideravel (Rodrigues 2019). A este respeito, destacam-se as preocupantes
posi¢des ocupadas pelo pais no contexto da UE27 em fun¢do do indice de Gini,
onde em 2017 era o quinto pais a apresentar maiores niveis de desigualdade
(33,5%), em 2018 era o nono (32,1%) e em 2019 era o sexto (31,9%) (INE/
PORDATA 2021).

O estudo qualitativo longitudinal, iniciado em 2011, da responsabilidade
da EAPN Portugal (Rede Europeia Anti-Pobreza) e coordenado por Sénia Costa
(2017), que acompanha as vidas de 47 pessoas em situagao de pobreza, conclui
que apesar das melhorias verificadas no periodo pds-crise e da integragio de
algumas das pessoas entrevistadas no mercado de trabalho, a esmagadora
maioria (45) destas pessoas permaneceram numa situagio de pobreza, o que
espelha, de certa forma, que as melhorias verificadas devem ser relativizadas
face ao contexto (o nacional) em que estdo inseridas, existindo ainda um longo
caminho a percorrer no combate as desigualdades, pobreza e exclusdo. Pelos
piores motivos, Portugal continua a apresentar-se como um proficuo laboratério
social para o estudo das desigualdades sociais.

De facto, apesar das melhorias verificadas, existem determinadas franjas
populacionais que continuam a sentir os impactos da crise e das profundas
desigualdades sociais que caracterizam Portugal. E ingénuo colocar um fim a
uma crise e aos seus efeitos com base num nimero restrito de indicadores, sendo
necessarias andlises mais finas que permitam perceber, por exemplo, como os
mais afetados se encontram no suposto periodo pds-crise, onde se destacam as
familias com criancas, familias monoparentais, os desempregados e aqueles que

se encontravam numa situagdo de pobreza e exclusio.

5.
REFLEXOES FINAIS

As desigualdades sociais manifestam-se claramente no acesso e consumo
de alimentos, com consequéncias profundas para a satde das populagoes.
A inseguranca alimentar representa um dos sintomas mais visiveis dessas
desigualdades e evidencia as fragilidades dos sistemas alimentares atuais. Em
Portugal, embora existam esfor¢os para mitigar o problema, a inseguranca
alimentar continua a afetar uma parte significativa da populagio, o que

evidencia a necessidade de politicas publicas que abordem nio apenas o acesso
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a alimentos, mas também as causas estruturais subjacentes as desigualdades
sociais.

A crise econémica e financeira internacional de 2008, com profundos
impactos em Portugal entre 2010 e 2013, representou um ponto de inflexdo.
Apesar das multiplas intencbes e estratégias apresentadas pelos orgaos
governamentais para mitigar os problemas sociais, incluindo aqueles
relacionados com a alimentacdo, foram implementadas diversas medidas
de austeridade que agravaram a situagao dos grupos mais vulneraveis. Estas
medidas comprometeram o bem-estar, a saide e a seguranga alimentar de muitos
individuos e familias em territério nacional, exacerbando as desigualdades
sociais existentes.

Para enfrentar os desafios persistentes da inseguranca alimentar, torna-se
essencial uma abordagem integrada e sustentdvel, que mobilize a colaboragio
entre os setores publico, privado e a sociedade civil. A promog¢io de uma
alimentagdo adequada, acessivel e nutricionalmente equilibrada, juntamente
com a redugao das desigualdades sociais, deve constituir uma prioridade central
em qualquer estratégia orientada para o bem-estar e a satde das populacdes.
Este compromisso requer nao apenas medidas imediatas, mas também ag¢oes
estruturais que fomentem a resiliéncia dos sistemas alimentares e sociais a longo

prazo.
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