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RESUMO

Neste artigo temos como objetivo contextualizar as dificuldades para a legalizacao
sanitaria das producdes de alimentos artesanais e da agricultura familiar, que tornam-se
objeto de intervencdo tanto da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
quanto da RDC n° 49/2013, da Anvisa. Tomamos como método a revisao de documentos
produzidos de agéncias estatais e organizagées sociais, assim como bibliografias
tedricas relacionadas a tematica. Buscamos relacionar as dificuldades existentes com
as transformacdes nos sistemas alimentares e com o aumento nas preocupagdes com
os riscos sanitarios a nivel mundial, apontando a complexa interrelacdo entre cultura,
riscos, tecnociéncia e modelos de desenvolvimento, assim como a presenca de fortes
interesses econdmicos, que desafiam a promocdo da saude pulblica e da seguranca
alimentar (food security). Concluimos refletindo sobre a necessidade de uma analise mais
integrada e contextualizada dos riscos no caso da producao, processamento, distribuicao
e consumo de alimentos em pequena escala, que favoreca modelos de producao e padrées
de consumo de alimentos ao mesmo tempo mais justos e democraticos, ambientalmente
sustentaveis e que tenham a valorizacdo da vida e da saide como eixos principais.

PALAVRAS-CHAVE: Seguranca Alimentar e Nutricional; Normas Sanitarias; Politicas Publicas;
Agricultura Familiar; Desenvolvimento; Riscos

ABSTRACT

The aim of this article is to contextualize the difficulties concerning the sanitary legalization
of artisanal and family farming products, that have become subject to both the National Policy
for Food and Nutrition Safety and the RDC 49/2013 from Anvisa. Our method was to analyse
documents from state agencies and social organizations as well as theoretical bibliography
on the subject. We relate these difficulties with transformations in food systems and the
international concerns about sanitary risks, pointing to complex relations between culture,
risks, techno-science and development models, as well as to the strong economic interests
that challenge the enhancement of public health and food security. We conclude considering
the need of an integrated and contextualized analysis of risks in the case of small-scale
production, processing, distribution and consumption of food, favoring production models
and patterns of food consumption that are fair, democratic, environmentally sustainable,
and that have the appreciation of life and health as its main focus.

KEYWORDS: Food and Nutrition Security; Sanitary Regulations; Public Policies; Family Farming;
Development; Risks
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INTRODU(;A,Z\O - CONTEXTUALIZANDO A PROBLEMATICA
CONVERGENCIAS ENTRE POLITICAS DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL E DE INCLUSAO SANITARIA

Em agosto de 2014, uma reunido publica da Diretoria Colegiada
da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Dicol/Anivsa) rece-
bia em Brasilia um puUblico pouco comum nestes espacos, nor-
malmente frequentados por pessoas ligadas a grandes empresas.
Homens e mulheres, representantes da agricultura familiar e
de populagdes tradicionais rurais, traziam a Anvisa uma “CARTA
ABERTA”!, assinada por mais de 70 organizacoes, de diferentes
regides do pais, com demandas relativas a duas grandes ordens
de problemas: os riscos colocados pelos agrotoxicos e a necessi-
dade de normas sanitarias especificas para os produtos da agri-
cultura familiar. A carta estabelecia uma vinculacao entre estas
duas questoes:

“Os padrdes de qualidade expressos nas normas sanitarias
reforcam uma ldgica excludente e concentradora, por se
basearem em um modelo de producao agroindustrial em
larga escala, padronizado e com o uso intensivo de insumos
quimicos (agrotoxicos, aditivos, conservantes etc.).”’

A abertura do dialogo destes segmentos produtivos com a Anvisa
havia se dado em 2011, quando esta aderiu ao Plano Brasil Sem
Miséria? e criou o Projeto de Inclusdo Produtiva com Seguranca
Sanitaria’, que teve como um dos principais desdobramentos a
aprovacao, em 2013, da Resolucado da Diretoria Colegiada n° 49,
de 31 de outubro de 2013%%, voltada para a “regularizacao sani-
taria do microempreendedor individual, do empreendimento
familiar rural e do empreendimento econdémico solidario”, num
processo participativo inédito envolveu diversos setores gover-
namentais e a sociedade civil organizada®.

Ao estabelecer normas sanitarias especificas para esses seto-
res de producao em pequena escala, pela primeira vez a Anvisa
reconheceu - conforme destaca seu entao diretor-presidente no
ato de assinatura da RDC n° 49/2013 - que é preciso “compreen-
der e tratar diferente os diferentes” porque, “do ponto de vista
sanitario, técnico e cientifico”, o ambiente do microempreende-
dor e do pequeno agricultor “é um ambiente que clara e natural-
mente oferece riscos muito diferentes daqueles relacionados aos
grandes produtores (...)"°.

No Brasil, embora se verifique nos maiores centros urbanos as
mesmas tendéncias mundiais de aumento do consumo de produ-
tos industrializados”®, vis a vis a padronizacdo e concentracao
crescente da producao, processamento e distribuicao de alimen-
tos® permanecem no entorno de nucleos urbanos de pequena e
média dimensoes, culturas e habitos alimentares diversificados,
conectados a circuitos regionais, com relacées de proximidade
entre producédo e consumo®. Vale lembrar que os municipios com
menos de 50 mil habitantes, com tracos que podem ser consi-
derados como “essencialmente rurais”'!, representam cerca de
90% do total de municipios brasileiros e abrigam cerca de um
terco da populacao nacional'. Estes circuitos envolvem grande
diversidade de produtos, de origem animal e vegetal, incluindo
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semiprocessados e processados, abrangendo diferentes tipos
de farinha, queijos e requeijoes, carnes e derivados, pesca-
dos, oleos e gorduras, frutas, hortalicas, condimentos, produtos
extrativos, castanhas, conservas e doces em geral. Varios des-
ses produtos expressam identidades culturais e guardam relacao
com a base de recursos naturais e a biodiversidade regional'® '3,

Adicionalmente, ha ainda no Brasil uma riqueza de técnicas de pro-
cessamento artesanal de alimentos, algumas “nativas” e milena-
res (como € o caso das farinhas e derivados da mandioca)™, outras
chegadas com os colonizadores e imigrantes, mas adaptadas ao
longo dos séculos, como os queijos artesanais'®'-'8, Alguns destes
conhecimentos e produtos vém sendo objeto de reconhecimento e
valorizacdo, tanto pelo Instituto do Patrimonio Historico™ quanto
por selos de Indicacdo Geografica®, criando novas possibilidades de
comercializagdo em circuitos turisticos e nos chamados “mercados
de nicho”, voltados para populacdes de maior renda. A chegada
de alguns destes produtos aos principais centros urbanos regionais
tem-se dado também em mercados populares, através das migra-
¢oes rural-urbano, como os queijos de coalho em Sergipe®.

Embora muitas vezes dispondo de instalacées e equipamentos
bastante simples, em geral nao aceitos pelas prescricoes das
normas sanitarias, a proximidade entre producdo e consumo e
as pequenas escalas de producao fazem com que os alimentos
inseridos em circuitos curtos cheguem aos consumidores mais
frescos, menos processados e com menor presenca de conservan-
tes e outras substancias quimicas associadas aos produtos indus-
trializados e/ou produzidos em grande escala e transportados
a grandes distancias?'. Assim, as normas legais acabam dificul-
tando o acesso aos produtos processados artesanalmente ou em
pequena escala e favorecendo a oferta, nos mercados formais e
institucionais, de alimentos industrializados ultraprocessados®.

A carta aberta apresentada pelas organizacdes sociais a Anvisa,
assim como outros documentos anteriores, denuncia que as exi-
géncias para a legalizacdo sanitaria impéem custos despropor-
cionais as pequenas escalas de producao, criando barreiras a
comercializacdo e em varios casos entrando em choque com a
cultura, os valores e percepcao das populacdes locais (produto-
res e consumidores). E que aquelas familias ou empreendimen-
tos rurais que conseguem se adequar as exigéncias legais tém
seu processo de producao aproximado da industrializacao e da
artificializacao" 222324,

As dificuldades para legalizacdo sanitaria de produtos oriundos da
agricultura familiar e tradicional ganharam mais visibilidade (e
legitimidade) a partir do reconhecimento, pela Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN)®2, destes seto-
res como componentes centrais para uma estratégia de desen-
volvimento assentada em atividades econdmicas promotoras de
equidade e de inclusao social, com maior equilibrio ambiental,
por serem estas formas de producao ao mesmo tempo geradoras
de ocupacao e de renda e ofertantes de alimentos de qualidade
e diversificados, com menor utilizacdo de insumos quimicos®1°.
Uma outra preocupacao que perpassa a PNSAN, expressa no
Guia Alimentar para a Populacéo Brasileira?, é o desestimulo ao
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consumo de produtos industrializados ultraprocessados, que vem
sendo apontado como um dos responsaveis por novos problemas
de salide como obesidade, diabetes, doencas cardiovasculares?.

Neste sentido, acoes governamentais como o Programa de Aqui-
sicao de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE), que buscam incluir, nas compras governamen-
tais de alimentos, produtos da agricultura familiar e de circui-
tos locais ou regionais, vém sendo consideradas pelo Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) como
“estratégicas” e “estruturantes” por terem um duplo obje-
tivo, de reconexao entre producao e consumo e de mudancas
no modelo de desenvolvimento que permitam mitigar as causas
estruturais que levam a fome e a miséria?*°. No entanto, apesar
da producao artesanal e de base familiar representar um impor-
tante componente da expressao da diversidade cultural brasi-
leira e em que pese sua importancia econémica e social’®, as
compras institucionais de um conjunto de alimentos produzido
localmente por agricultores familiares e populacdes rurais tradi-
cionais esbarraram na dificuldade de sua legalizacdo sanitaria?.

Neste sentido, o Projeto de Inclusdao Produtiva com Seguranca
Sanitaria e a RDC n° 49/2013 da Anvisa® vém somar forgas com
acoes de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) voltadas para
a valorizacao dos alimentos produzidos em pequena escala e dos
circuitos locais e regionais®. Sao estas questoes que aparecem
na Carta Aberta apresentada pelos movimentos sociais a Anvisa'.

Respondendo as demandas por mudangas nessa realidade, foi
incluida na RDC n° 49/2013 uma diretriz que visa a “protecédo a
producao artesanal a fim de preservar costumes, habitos e conhe-
cimentos tradicionais, na perspectiva do multiculturalismo dos
povos, comunidades tradicionais e agricultores familiares”*>¢. No
entanto, a efetivacdo desta diretriz € um dos grandes desafios,
tanto no que se refere a classificacao dos riscos quanto nas orienta-
coes em relacao as boas praticas de producéo dos alimentos e nas
exigéncias com relacéo a instalagdes, utensilios e equipamentos,
assim como embalagens e formas de comercializacdo. Em todos
estes aspectos, ha diferencas importantes entre a percepcéo dos
técnicos especializados (cuja formacédo é em geral voltada para o
trabalho em industrias de maior porte) e as referéncias sociais e
culturais da populacao. Este desafio se revela tanto nos produtos
de origem vegetal (fiscalizados pela Anvisa e abrangidos pela RDC
49/2013) quanto nos produtos de origem animal, regulados pelo
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA)™.

Buscaremos a seguir refletir sobre questoes de fundo que levam a
estas dificuldades. Embora a RDC 49/2013 seja mais abrangente,
focaremos neste artigo apenas a regulagao sanitaria de alimentos.

SISTEMAS ALIMENTARES GLOBAIS, CRISES SANITARIAS
E AUMENTO DOS CONTROLES INTERNACIONAIS
DE SEGURANCA SANITARIA DOS ALIMENTOS
(SAFETY FOOD)

0 século XX presenciou grandes mudancas nas formas de pro-
ducao, processamento, armazenamento, transporte e distri-
buicao de alimentos, a partir do desenvolvimento de novas
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possibilidades cientificas e tecnolodgicas?®!. Os aumentos das esca-
las de producao e produtividade, associados a circuitos longos
de comercializagao e estratégias de aumento da durabilidade e
praticidade dos alimentos, levaram a modificagoes nos sistemas
produtivos, nas modalidades de comercializagcao e nas formas de
preparo e consumo dos alimentos, com uma crescente dissocia-
cao dos alimentos com o tempo (sazonalidade da producao) e o
espaco (local de producao)’®. O melhoramento genético voltado
para aumentos de produtividade em monoculturas mecanizadas
de grande escala implicou em fortes alteragées ambientais e em
um uso crescente de substancias quimicas (como combustiveis
fosseis, adubos quimicos e agrotdxicos). Todo este processo leva
a formagao de sistemas alimentares globalizados, com uma cres-
cente concentracao e oligopolizacao da producao e comercia-
lizacao de alimentos nas maos de grandes corporagées, que no
processo de competicao agressiva pelo mercado buscam encon-
trar solucoes e ingredientes mais baratos, redefinindo constante-
mente os limites do “aceitavel”. O préprio alimento é transfor-
mado neste processo, produzindo-se cada vez mais “imitacoes”
dos alimentos originais’*32,

Logo apos a segunda guerra mundial, com a constituicao da Food
and Agriculture Organization (FAO) - Organizacao das Nacoes
Unidas para Alimentacao e Agricultura -, acentuam-se as preocu-
pacodes internacionais com a fome e com a seguranca alimentar
(food security, também chamada de seguranca do alimento, o
que a confunde com food safety, que tem também esta Gltima
traducao), relacionadas aos aspectos de disponibilidade, acesso
e estabilidade na provisao de alimentos, quer pela autossuficién-
cia interna na producao de cada pais, quer pela importacao no
mercado mundial para complementar a producdo doméstica’*.
Praticas protecionistas praticadas por paises desenvolvidos tor-
naram a agricultura um dos temas mais dificeis nas rodadas de
negociacoes internacionais®.

A partir dos anos 1990, num contexto mundial de forte liberali-
zacdo econdmica e comercial, uma sucessao de crises sanitarias
alimentares de repercussao internacional “vaca louca”, “gripe
aviaria”, “gripe suina”, entre outras - levaram a um cresci-
mento da importancia da seguranca sanitaria dos alimentos
(food safety) no ambito do mercado internacional de alimentos,
que passa a ter destaque na seguranca alimentar (food security),
em especial nos paises desenvolvidos, sendo muitas vezes con-
fundida com a propria nocao de seguranca alimentar’-.

Em 1995, com a criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), o Codex Alimentarius se torna referéncia para a arbi-
tragem de controvérsias sanitarias no comércio mundial de ali-
mentos e as legislacdes nacionais passam a ser crescentemente
pressionadas a adotarem normas de seguranca sanitaria mais
rigorosas e validas em escala internacional. O Codex Alimenta-
rius € um conjunto de normas técnicas, procedimentos e praticas
que estabelece padrdes de qualidade sanitaria e de seguranca
para os alimentos comercializados internacionalmente, visando
garantir sua inocuidade no objetivo de proteger a salde dos con-
sumidores e assegurar praticas equitativas no comércio interna-
cional de alimentos, tendo em vista o contexto de mundializa-
cdo dinamico e evolutivo, em que intoxicacdes alimentares se
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propagam mais facilmente e mais rapidamente. Aumentam assim
as pressoes para a implementacao de programas de controle dos
alimentos em escala nacional, regional e local, considerados
essenciais para assegurar a segurancga sanitaria e a qualidade dos
alimentos disponibilizados no comércio internacional33%36:37,38,39,

O deslocamento das decisoes de avaliacao e gerenciamento dos
riscos sanitarios para espacos internacionais traz reflexos para a
soberania e democracia dos Estados-nacao, em particular para
os paises periféricos ou em desenvolvimento®. No plano do
comércio internacional, traz vantagens para paises com maio-
res condicoes de investir no ajuste aos padroes internacionais
impostos*. A intensificacdo das medidas de protecédo e controle
da qualidade sanitaria dos alimentos aumenta as possibilidades
de serem utilizadas como protecionismo disfarcado. Neste con-
texto, a realizagao dos objetivos da vigilancia sanitaria - de redu-
cdo de riscos, protecao da salde e qualidade de vida da popu-
lacéo - sofre fortes pressoes e influéncia de interesses politicos,
econdémicos e ideoldgicos, que se reproduzem internamente em
cada pais, na atuacdo das agéncias reguladoras. Desta maneira,
um conjunto de normas, regras e parametros estabelecidos a
nivel internacional e aparentemente neutro pode favorecer uma
légica concentradora e de expansao e conquista de novos territo-
rios pelas grandes corporacoes agroalimentares?®34383%,40,41,

Na medida em que o néo ajuste das legislacdes nacionais as novas
regras internacionais podem se traduzir no acesso reduzido as
exportacoes e aos mercados alimentares mundiais, posicées que
privilegiam as exportacoes e o comércio internacional veem nos
sistemas alimentares regionais diversificados dos paises em desen-
volvimento, na sua grande maioria informais e nao inspecionados,
como expondo os consumidores a riscos potenciais quanto a segu-
ranca sanitaria dos alimentos e como um elemento que dificulta
a implementacao de regras e controles eficientes3*®. Esta visao
acaba sendo internalizada nos 6rgaos e agéncias nacionais de con-
trole sanitario, como se verifica, no Brasil, na Anvisa e nos siste-
mas de inspecao de produtos animais pelo MAPA.

Desta maneira, normas sanitarias internacionais passam a refe-
renciar legislacdes nacionais que regulam nao apenas mercados
de exportacao, mas também mercados internos e de proximidade,
com forte impacto sobre as producdes artesanais e da agricultura
familiar'®?'. Sao estas pressoes que se traduzem, no Brasil, nas
dificuldades de legalizac&o sanitaria denunciadas na Carta Aberta
entregue pelos representantes da agricultura familiar a Anvisa®.

Os padrdes e critérios técnicos que orientam estas regras sdao
voltados prioritariamente para dificultar ou impedir contamina-
coes em processamentos de grande escala e preconizam estru-
turas, equipamentos, utensilios e formas de processamento
cada vez mais automatizadas?'. A logica industrial e nao dife-
renciacao de escalas de producao nas normas sanitarias levam
a um processo de ilegalizacao (e criminalizacao) de alimentos
antes comercializados informalmente. Dessa forma, alimen-
tos que circulam amplamente em varias regides do pais, sem
evidéncias que sejam problemas de saude publica, sdo consi-
derados como “improprios ao consumo humano” com base em
analises laboratoriais'®?'. Algumas exigéncias sanitarias para a
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legalizacao de produtos artesanais de ampla circulacao local
e regional, além de excluirem produtores de menor escala,
alteram e descaracterizam os produtos, sendo rejeitadas pelos
consumidores habituados de longa data a consumi-los e a utili-
za-los em suas receitas tradicionais, como a exigéncia de pas-
teurizacao para os queijos artesanais, tradicionalmente feitos
com leite cru (nao pasteurizado)'®'7:4243,

As disputas e controvérsias em torno das definicoes de risco e de
padroes de qualidade dos produtos lacteos trazem exemplos ilustra-
tivos tanto da intervencao das grandes corporacoes nas definicoes
de normas e parametros de seguranca sanitaria quanto de como a
legislacao sanitdria internacional pode beneficiar cadeias longas e
gigantes agroalimentares, em detrimento de mercados regionais.
Ploeg (2008)° relata a tentativa de uma multinacional especializada
em leite UHT de abarcar o mercado italiano de leite fresco e valo-
rizado pelos consumidores pela sua flora latica e sabor, sendo cha-
mado localmente de “leite vivo”. Essa grande industria tragou uma
estratégia para adquirir leite na Polonia, processa-lo na Alemanha e
vendé-lo na Italia com a denominacao de “leite fresco azul”, inves-
tindo enormes quantias em publicidade e na alteracado da legislacao
italiana. Para além das estratégias de confundir os consumidores, o
autor chama a atencdo para o aumento nos riscos a salide que este
conjunto de operacdes tecnologicas envolveria. Uma quebra finan-
ceira desta multinacional fez com que perdesse poder econémico
e politico e o “leite fresco azul” terminou sendo proibido na Italia,
mas caso se concretizasse poderia ter desestruturado todo um sis-
tema de cooperativas locais’.

Artigo da Organizacao Nao Governamental (ONG) internacional
Grain* aponta as estratégias das grandes empresas agroindus-
trias de desacreditar as “cadeias lacteas populares”, que exis-
tem por todo o mundo, responsaveis por percentuais importan-
tes do leite consumido pelas populacoes de baixa renda. Estas
cadeias passam por vendedores locais, que buscam e levam leite
fresco diretamente de pequenos produtores aos consumidores,
por precos mais baratos que o leite processado e empacotado
pelas indUstrias, num mercado que movimenta enormes volumes
de recursos e alimenta milhdes de pessoas. As grandes corpora-
¢Oes constroem uma visao do “leite popular” (nao pasteurizado)
como “inseguro”, “insalubre”, “anti-higiénico” e de “baixa qua-
lidade”, enfim, como um risco para a salide publica. Acusam este
setor de venda de leite adulterado, quando se sabe que a adul-
teracdo de leite acontece também (e talvez ainda pior) em gran-
des cadeias industriais. Grain ressalta a importancia de defender
essas “cadeias lacteas populares” e de reconhecer que elas tém
sistemas proprios de regulacao da sanidade, baseados em sabe-
res locais e codigos de confianca, particulares de cada cultura.
Contrapde ainda argumentos de que estas cadeias teriam “baixa
eficiéncia” por envolverem pequenos produtores dispersos e com
vacas de baixa produtividade. Aponta as vantagens econémicas,
sociais, ambientais e para a salide que representam as producées
locais e baseadas em pequenos criadores e os impactos negativos
do modelo de producao animal em grande escala, com melhora-
mento genético voltado para altas produtividades, ancorado em
racoes proteicas e criacdo em grandes granjas industriais, com
ordenhas mais frequentes, que tornam as vacas mais suscetiveis
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a feridas e enfermidades, aumentando o uso de farmacos e com
impactos na qualidade nutricional do leite. Denuncia ainda os
fortes interesses no mercado de sanidade animal, que inclui
vacinas, antiparasitarios, antibidticos e aditivos alimenticios*.

A simples obrigatoriedade de pasteurizacao de todos os produtos
lacteos, fortemente recomendada pelo Codex Alimentarius e irre-
futavel para a maioria dos profissionais especializados, pode impli-
car na exclusao e desorganizacao de mercados locais, impondo o
leite industrial como o Unico permitido para ser comercializado
legalmente®. A obrigatoriedade da pasteurizacdo e os riscos
envolvidos no leite cru sao foco de fortes controvérsias internacio-
nais®#47.4.4  que se reproduzem no Brasil'®'®, Mesmo em paises
do Norte, onde os produtos lacteos industrializados imperam, se
expandem mercados informais de compra direta de leite organico
ou cru, assim como de queijos de leite cru, por pessoas que bus-
cam alimentos “vivos” produzidos fora do sistema industrial. Pax-
son (2012), analisando o (re)surgimento de um mercado informal
de queijos artesanais feitos com leite cru nos Estados Unidos da
América (EUA), denomina estas pessoas (que incluem produtores,
cientistas, vendedores e consumidores gourmets) de “pos-pasteu-
rianas”, por acreditarem que nem todos os microrganismos sao
ruins, que muitos fazem parte da vida humana e que cultivar uma
flora e fauna intestinal diversificada habilita o corpo humano a se
proteger sozinho das doencas* .

Paxson® retrata as controvérsias em torno da regulagao sanitaria
deste novo mercado nos EUA, pois, por um lado esses pos-pasteu-
rianos querem investir nas potencialidades de colaboracao entre
humanos e microrganismos, e, por outro, o Food and Drug Admi-
nistration (FDA), 6rgao responsavel pela regulacdo sanitaria nor-
te-americana e com forte influéncia sobre o Codex Alimentarius e
sobre 0 mundo da seguranca do alimento (safety food), opera numa
ordem social pasteuriana hiper-higiénica, associando o leite cru
como um risco bioldgico pela possivel presenca de microrganismos
potencialmente patogénicos, sugerindo a medicalizacdo da comida
e do ato de comer. Trazendo a tona as controvérsias entre cientistas
sobre os riscos dos queijos de leite cru, a autora aponta a comple-
xidade de comportamento dos microrganismos e como as normas
sanitarias nao sao completamente racionais e isentas de valores*>.

Os exemplos citados apontam que a regulacao sanitaria dos mer-
cados de produtos alimentares se constitui num terreno de dis-
putas de interesse entre distintos atores, com diferentes valores
e objetivos, conectados a modelos de desenvolvimento. Assim,
as negociacdes em torno das regras e normas sanitarias nao se
reduzem a ciéncia e interesses publicos de salde e higiene:
embutem negociacdes sobre os proprios valores que devem regu-
lar os mercados e que determinam que produtores e produtos
devem e podem ser incluidos®'.

RISCOS, CRISES SANITARIAS DOS ALIMENTOS E
MODELOS DE DESENVOLVIMENTO

Se, por um lado, as crises sanitarias alimentares dos anos 1990
acentuaram os medos e a aversao em relacao aos microrganis-
mos, resultando em normas sanitarias e controles globais cada
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vez mais rigidos, voltados para garantir a seguranca em cadeias
longas de comercializacdo e processos de producao e processa-
mento industrial de alimentos em grande escala, por outro lado,
a sucessao de “alertas alimentares” contribuiu para reforcar a
desconfianca e a confusdo da populacdo com relacdo a propria
cadeia alimentar, revelando (e trazendo para o debate publico)
aspectos da cadeia de producédo de alimentos até entao desco-
nhecidos dos consumidores, ou pouco problematizados’. Come-
ca-se a associar as “crises sanitarias” e o surgimento dos novos
patogenos aos chamados “riscos tecnologicos ambientais”*2.
Essas crises passam a ser associadas ao modelo de industrializa-
¢ao e producao em massa de alimentos, assim como 0 modo no
qual os agronegdcios séo forcados a operar em um ambiente de
competitividade global com mercados altamente concentrados’.

Por exemplo, as controvérsias entre cientistas na crise da doenca da
“vaca louca”, trouxeram a pUblico mudancas acontecidas nas gran-
des cadeias de producéo de carne apos final década 1970, quando
se comecou a utilizar racées enriquecidas com farinhas de prote-
ina animal, proveniente de visceras e residuos diversos (cérebro,
medula espinhal, intestino, baco) nao utilizados para alimentacao
humana’-%2. Vale observar a enorme mudanca provocada pela tecno-
ciéncia na alimentacao destes animais, originalmente herbivoros.

Da mesma maneira, o surgimento das gripes aviaria e suina é
associado com a criacao de aves e porcos em enormes granjas
industriais, onde se concentram lado a lado um acimulo de fezes
e dezenas de milhares de animais com sistemas imunologicos
debilitados pelas condicoes de stress em que sao criados. A con-
tinua circulagao de virus associada ao uso de antibioticos aumen-
tam as oportunidades de mutacdes e aparicdo de novos virus
mais eficientes na transmissao entre humanos®.

Paralelamente ao medo dos microrganismos, aumentam as per-
cepcbes sobre riscos mais gerais a salde relacionados a crises
ambientais e modelos de desenvolvimento globalizados, que
envolvem também crises “éticas”, de busca de competitividade
a qualquer custo®®. Surgem denlncias de que os interesses e o
poder econémico e politico das empresas globalizadas buscam
obstruir investigacdes cientificas independentes®. A prépria crenca
nos poderes ilimitados da ciéncia e da tecnologia é abalada e cres-
cem as desconfiancas em relacao aos alimentos geneticamente
modificados e aos contaminantes quimicos®. Embora existam
conhecimentos cientificos no que se refere a efeitos diretos e
isolados dos produtos quimicos, pouco se sabe sobre os efeitos
a saude das diferentes interacdes entre diferentes produtos, ou
mesmo sobre seus efeitos de longo prazo. As novas tecnologias
de engenharia de alimentos surgem em grande velocidade e de
fontes diferentes, de maneira que é muito dificil acompanha-las
com leis e sistemas de controle adequados™. Ha ainda a producao,
por laboratorios, de novas formulas e substancias quimicas que
possam burlar os sistemas de controle e as técnicas de deteccao
existentes, como, por exemplo, laboratérios que produzem novas
formas de hormonios de crescimento que substituam os proibidos®

N&o ha, nesse contexto, solucdes faceis que permitam garantir
a saude da populacdo e surgem criticas as solucdes que empur-
ram para uma verdadeira “cacada aos microrganismos”, por

Vigil. sanit. debate 2017;5(3):3-13 | 7



R

funcionarem apenas focalmente®. Alguns autores alertam que é
necessario compreender como os riscos a salde sdo gerados no
interior de um sistema mais amplo de configuracdes, relacionado
a uma “crise ecoldgica global”, que envolve elementos politi-
cos, econdmicos, sociais e culturais®®>%, Os riscos estdo cada
vez mais associados a oportunidades de negdcios, que envolvem
diferentes complexos industriais, como agropecuario, farmacéu-
tico e médico-industrial®*#. Assim, para garantir a satde glo-
bal, é preciso uma observacdo do quadro mais abrangente, que
associe a economia, a indUstria capitalista, o complexo bélico,
os patogenos e a medicina®>.

TECNOCIENCIA, SOCIEDADE DO
CONSTRUCAO SOCIAL DOS RISCOS

RISCO E

Tendo em vista garantir que as preocupacdes com a salde
estejam acima de interesses econdmicos e politicos, em deci-
soes que podem ter fortes impactos no comércio internacional,
um dos principios e premissas do Codex Alimentarius é de que
suas normas, codigos de procedimento, diretrizes e recomenda-
coes devem se basear em “aspectos puramente cientificos”.
Em grande medida, as principais bases cientificas para as defi-
nicoes sobre seguranca dos alimentos (food safety) estao refe-
renciadas em estudos técnicos e quantitativos sobre os riscos:
identificar riscos, determinar o nivel de aceitabilidade dos ris-
cos, gerenciar e comunicar os riscos aos consumidores passam a
ser elementos fundamentais para o estabelecimento de padroes
de protecao da saude dos consumidores®®¥. No entanto, cres-
centemente, estudos socioantropoldgicos compartilham a ideia
de que, longe de serem cientificamente neutros e quantificaveis,
os riscos sao construcoes socais e que as relaces entre risco,
tecnologia e cultura sao complexas®.

Os estudos técnicos e quantitativos de risco comecaram a ser rea-
lizados a partir dos anos 1950, dentro de diferentes disciplinas e
campos de saber, como as ciéncias econdmicas, as engenharias,
a psicologia, a toxicologia, a epidemiologia®-*8. Ja nos anos 1960,
métodos destas abordagens eram adotados como centrais nos pro-
cedimentos regulatorios dos EUA, tanto para a area de alimentos
quanto da saude publica, influenciando posteriormente nos cri-
térios e padroes internacionais. Esta abordagem técnico-quanti-
tativa considera o risco como um evento adverso, um atributo
fisico, com determinadas probabilidades objetivas de provocar
danos, que pode ser estimado através de calculos quantitativos
de niveis de aceitabilidade que permitem estabelecer padrées,
através de diversos métodos (predicoes estatisticas, estimagao
probabilistica do risco, comparagdes de risco/beneficio, analises
psicométricas). Em 1969 foi formulado o conceito de “risco acei-
tavel”, estabelecido com base na relagao entre riscos e os bene-
ficios. O gerenciamento dos riscos é um dos aspectos fortes desta
abordagem técnica, dando elementos quantificaveis para a for-
mulacéo de politicas publicas de legislacao e regulacéo de riscos,
na medida em que permite estabelecer prioridades. A comunica-
¢ao dos riscos, pensada como parametro racional a ser atingido
através da difusdo de informagoes, sempre foi colocada como um
desafio, tendo em vista diminuir as distancias entre a percepcao
dos peritos e a dos leigos. Nestas abordagens, os leigos tendem a
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ser identificados como receptores passivos de estimulos indepen-
dentes, percebendo os riscos de forma nao cientifica, pobremente
informada e irracional, nao correspondendo aos riscos “reais”,
analisados e calculados pela ciéncia®-,

A partir dos anos 1970 e 1980, comecam a surgir entre acadé-
micos ambientalistas e setores das indUstrias diversas criticas
em relacdo a estes métodos. Em parte, como resposta a estes
questionamentos, os métodos quantitativos continuaram sendo
desenvolvidos com recursos probabilisticos cada vez mais sofis-
ticados. A identificacdo dos fatores de risco é pensada como a
possibilidade de antecipar um acontecimento indesejavel antes
que ele se produza. Ha uma passagem das condicdes de periculo-
sidade ao risco: nao se comprova um perigo, mas se constroi uma
combinatoéria de fatores que o tornam mais ou menos provavel.
Desenvolvem-se infraestruturas tecnoldgicas que permitem cir-
cular e correlacionar informacoes tendo em vista construir todos
os perfis de risco possiveis e imaginaveis. Aumenta consideravel-
mente a sensibilidade aos riscos, que sao vistos por toda parte e
precisam ser conhecidos, detectados e prevenidos®-%. Este pen-
samento do risco promove uma modalidade inédita de vigilancia,
a “gestao previsional a distancia” das populacoes, a partir de
uma nuvem de correlagdes estatisticas®. A cultura tecnologica
assume a aversao ao risco como imperativo “ético”, colocando
énfase na expertise cientifica e no controle tecnologico®.

Paralelamente, alguns trabalhos na area da antropologia come-
cam a questionar o carater cientifico dos riscos, apontando o
carater cultural de todas as definicdes de risco, assim como a
pluralidade de racionalidades dos atores sociais na forma de lidar
com os riscos, impondo seus proprios significados aos fenémenos.
Apontam que individuos sdo organizadores ativos de suas percep-
¢oes, levando a diluicao das diferencas entre leigos e peritos®”-¢.
Comecam a se evidenciar também divergéncias significativas
de opinido dentro da comunidade cientifica sobre os métodos
mais apropriados para estimar os riscos, as margens desejaveis
de seguranca e ainda sobre como interpretar as evidéncias e as
incertezas dos resultados. A impossibilidade de conhecer tudo
em relacao aos riscos faz com que nao haja garantias de que os
riscos que as pessoas procuram evitar sejam, efetivamente, os
que de forma objetiva provocariam nelas mais danos. A atencao
que as pessoas dao a determinados riscos em lugar de outros
seria parte de um processo sociocultural, que dificilmente tem
uma relacdo direta com o carater objetivo dos riscos: valores
comuns levam a medos comuns, assim como a um acordo impli-
cito sobre o que nao temer. As escolhas dos riscos estao vincula-
das com escolhas de como se quer viver. Riscos sao percebidos e
administrados de acordo com formas particulares de organizacao
social e nao podem ser tratados de forma neutra, com ferra-
mentas metodoldgicas quantitativas®-5%¢, Também a psicologia
cognitiva comeca a estudar questoes relativas aos “riscos per-
cebidos”, apontando elementos que levariam as pessoas leigas a
darem importancia diferente a riscos equivalentes®.

A partir dos anos 1980 e 1990, o termo “risco” passa a ter uma
enorme presenca em quase todos os campos discursivos institu-
cionalizados nas sociedades ocidentais modernas, com impor-
tante papel dos meios de comunicacao de massa na “producao
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dos riscos”»%%, Beck (1992)' e Giddens (1990)¢? transformaram
substancialmente o debate sobre os riscos, apontando os riscos de
carater ambiental e tecnoldgico como elementos centrais e cons-
titutivos das sociedades contemporaneast'-¢2. O progresso gerado
pelo desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia passa a ser con-
siderado como a fonte potencial de autodestruicao da sociedade
industrial, produzindo novos riscos, de carater global, com efeitos
a curto e longo prazo nas pessoas, animais e plantas (aquecimento
global, poluicdo dos recursos hidricos, contaminacao dos alimen-
tos, buraco da camada de ozoénio, radioatividade etc.).

Estes autores e varios outros que os sucedem (nas areas de socio-
logia e antropologia) passam a analisar os limites das analises
técnicas dos riscos, apontando que as formulas cientificas sobre
estimacao de riscos levam implicitas defini¢cdes sociais, culturais
e politicas. Sdo apontadas relacdes entre riscos e oportunida-
des de mercado. Defini¢des técnicas dos riscos podem delimitar
quem ¢é vencedor ou ganhador em termos econémicos, envol-
vendo interesses de empresas, setores industriais, grupos cien-
tificos e profissionais. O que é desejavel ou aceitavel em termos
de risco esta impregnado de julgamentos de valor’-5257,6061,

Surge nesse contexto um “paradoxo do sistema alimentar”.
Os avancgos alcancados pela ciéncia e tecnologia fortalecem a
crenca de que tudo pode ser alcancado, possibilitando o surgi-
mento do mito do “risco zero”. Mas, por outro lado, aparecem
novos perigos associados a produgdo e processamento em larga
escala. Ao mesmo tempo em que aumenta a oferta de alimentos
mantém-se a fome e aumentam as incertezas e as duvidas sobre
0 que comemos e os “riscos” (pensados enquanto danos poten-
ciais para a saide) que a comida pode conter. As controvérsias
entre “experts” (cientistas, especialistas, técnicos etc.) tornam-
-se mais frequentes que os acordos, o que coloca em dlvida sua
credibilidade, pois aparecem para a populacdao como opinides
influenciadas por interesses®.

Cada pessoa apreende os riscos conforme sua posicao social e
seu “sistema de valores e crencas”, organizados em sistemas
sociais e culturais complexos, podendo variar em funcao de
género, idade, classe social, profissao etc. O que é objeto de
temor e incerteza para alguns nao o é para outros. Por exemplo,
para aqueles que passam fome, a inocuidade dos alimentos nao
€ a preocupacao principal’.

A propria tecnociéncia tem multiplos papéis na producdo do
risco: gera riscos pela transformacao da natureza, mas também
produz e reproduz riscos ao gerar conhecimentos sobre eles.
Risco nao existe sem representacao e a “presenca” do risco
nao é completamente objetiva: precisa ser mediada de alguma
maneira. Riscos podem ser entendidos como “objetos virtuais”,
cuja presenca depende de “tecnologias de revelacao”. A forma-
¢ao do risco como objeto virtual € um processo politico, com
implicacdes éticas para além dos dominios da tecnociéncia.
Riscos estdo intricadamente ligados a processos de significacao
e valorizacao. Individualmente, cada risco pode ter uma etio-
logia racional e pode ser razoavelmente explicado, antecipado
e sofrer intervencdes. No entanto, tomados como fendmeno
cumulativo e complexo, os riscos se tornam menos razoaveis. A
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vigilancia excessiva e o monitoramento podem induzir uma cul-
tura de aversao ao risco afetada por paranoia e neurose® %,

DESAFIOS DA VIGILANCIA SANITARIA COM
RELACAO AOS CIRCUITOS CURTOS E ALIMENTOS
TRADICIONAIS

Ocorreram na segunda metade do século XX movimentos em sen-
tido contrario: por um lado, cresce a crenca numa ciéncia capaz
de sempre melhor controlar os riscos e intensificam-se os estudos
neste sentido®. Por outro lado, cresce a percepcao da propria
evolucdo tecnocientifica como aumentando os riscos imprevisi-
veis”25, Por um lado, as crises sanitarias geram medos e desen-
cadeiam a nivel internacional normas sanitarias e “pacotes higi-
énicos” que reforcam padroes industriais de grande escala. Por
outro lado, sao associadas a modelos de desenvolvimento globali-
zados, que envolvem também crises ambientais e éticas (de busca
de competitividade a qualquer custo), aumentando as criticas ao
carater excludente e concentrador (de poder e de renda) des-
tes modelos™. Apesar da abundancia de alimentos produzidos,
mantém-se (e até aumenta) o nimero de pessoas que sofrem de
fome e desnutricdo no mundo, além de provocarem novos riscos
a sade’*. Evidenciam-se impactos negativos sociais (exclusdo de
pequenos produtores e baixa geracao de emprego), ambientais
(poluicao, esgotamento dos recursos naturais e comprometimento
da biodiversidade), de salde (padrdo alimentar pouco equili-
brado) e culturais (comprometimento da diversidade cultural)®3.

Ao nao diferenciarem escalas e modelos de producao, ao isola-
rem e fazerem analises descontextualizadas dos riscos, legislacoes
relativas a vigilancia sanitaria dos alimentos terminam reforcando
padroes industriais de consumo e “reprimindo” culturas alimen-
tares e modos de vida de populacdées camponesas ao redor do
mundo, servindo como um elemento a mais de (re)pressao sobre
os mercados locais de alimentos. Assim, por mecanismos perver-
sos, as tentativas de controlar as crises sanitarias dos alimentos
(ou de retomar o controle e a confianca da industria) acabam
levando a concentracdo econdémica e ao reforco dos modelos de
desenvolvimento industrial que geram estes mesmos riscos.

E neste contexto que se dao, no Brasil, reacées que reivindicam
a construcao de normas sanitarias voltadas para as producdes em
pequena escala. Dado que o Brasil é também grande exportador
de bens primarios agricolas e enfrenta (externa e internamente)
pressdes para internalizar as normas e legislacdes sanitarias
internacionais, um grande desafio se coloca para a construcao
de novos parametros e modelos de vigilancia sanitaria, que
apontem no sentido de fortalecer modelos de desenvolvimento e
padroes de consumo de alimentos ao mesmo tempo mais justos
e democraticos, ambientalmente sustentaveis e que tenham a
valorizagao da vida e da salide como eixos principais.

O processo de construcao da RDC n° 49/2013 apontou para a
possibilidade e o potencial de participacao social nos processos
regulatorios, normalmente restrito a um campo técnico-cienti-
fico®. A inclusdo, no planejamento estratégico da Anvisa, de uma
diretriz especifica voltada para o fortalecimento dos mecanismos
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de participac&o social e a convergéncia dos objetivos do Programa
de Inclusdo Produtiva com Seguranca Sanitaria (PIPSS) com a
PNSAN e com processos de mobilizacao e articulacao de redes de
movimentos sociais e organizacées da sociedade civil em torno
dos problemas relacionados com as normas sanitarias, trouxe
inovagdes para o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS),
com a construcao de espacos participativos, que se mantém na
fase posterior, de implementacao da RDC n° 49/ 2013, permitindo
diminuir as resisténcias no interior do corpo técnico do SNVS e
mudar sua visdao com relacao aos empreendimentos de pequeno
porte, abrindo caminhos para mudancas de paradigma na atuacao
destas agéncias, rompendo com posturas policialescas e punitivas
que caracterizam sua atuacao, abrindo caminho para a construcao
de um modelo de regulacdo sanitaria mais inclusivo’.

A analise das crises sanitarias de repercussao internacional aponta
que nao ha solucdes faceis e o cuidado e protecdo da saude nao
se dao apenas através do conhecimento cientifico®>*+%. E os desa-
fios se complexificam pela existéncia de uma grande gradacao de
escalas de producao e de grandes diferencas entre os circuitos de
comercializacdo (dos mais proximos e diretos aos mais distantes),
assim como a incorporacao, nas producoes artesanais e de pequena
escala, de inovagdes tecnologicas e de técnicas industriais, desde a
producéo até o processamento, incluindo a utilizacéo de aditivos,
insumos quimicos e substitutos para baratear os custos e concorrer
com produtos industriais. Acreditamos que algumas pistas para o
enfrentamento destas questdes podem ser buscadas nos principios
apontados por Porto para uma “ecologia politica dos riscos” e para
a construcdo de uma “proposta de analise integrada e contextuali-
zada dos riscos em contextos vulneraveis, com objetivo de promo-
ver a saude e a justica ambiental”*. Este autor aponta os limites
da ciéncia para dar conta isoladamente do enfrentamento dos ris-
cos a salide humana e ao ambiente decorrentes da complexidade
tecnoldgica e do modelo de desenvolvimento socioecondmico em
curso®%. A ciéncia tradicional tende a desconsiderar, nas avalia-
coes de risco e nas tomadas de decisdo, as incertezas (técnicas,
metodoldgicas e mesmo epistemologicas), o peso dos valores e a
pluralidade de perspectivas legitimas. O campo da salide publica
precisa superar o reducionismo do paradigma biomédico e incorpo-
rar elementos sociais, culturais e econdmicos na analise de riscos,
buscando superar as dicotomias estabelecidas entre o técnico, o
humano e o social, incrustadas em discursos e praticas de analises
técnico-cientifica dos riscos® .

Tendo em vista a defesa da vida e da democracia, os caminhos
para uma nova construcao metodologica sobre os riscos preci-
sam se basear numa perspectiva integradora de diversos campos
de conhecimentos técnicos e cientificos, mas incluindo também
como pilar fundamental os conhecimentos externos ao meio aca-
démico, construidos a partir da experiéncia das pessoas atingi-
das pelos problemas>**.

Os riscos precisam ser compreendidos como construcées sociais e
como fenémenos multidimensionais e ciclicos e, para a sua com-
preensao, € preciso levar em conta os niveis global e local, con-
siderando o modelo de desenvolvimento, as estruturas de poder,
os valores e intencdes que produzem as decisoes e agdes. A pro-
pria saude humana precisa ser repensada de forma abrangente,
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levando em consideragao aspectos éticos, sociais e ecossistémi-
cos, superando o paradigma biomédico que a define como nega-
cado da doenca e da morte. Neste sentido, é importante desen-
volver metodologias participativas, que permitam contextualizar
os riscos em cada situacdo e compreender as dinamicas locais,
suas interfaces com dinamicas globais e as singularidades, atra-
vés do intercambio de informagdes, de pontos de vista, de vivén-
cias e expectativas entre os diversos atores envolvidos®*55:%,

As atividades de estimativa, gerenciamento e comunicacao dos
riscos dos alimentos precisam ser assumidas como acoes comple-
xas que lidam com uma pluralidade de perspectivas, envolvendo
potenciais conflitos de valores e interesses. As proprias definicoes
sobre riscos e qualidade dos alimentos precisam abranger o inte-
resse publico, os conhecimentos cientificos e as diversas formas de
conhecimentos advindos da experiéncia, incluindo o conhecimento
vivencial ou situado das populacoes afetadas, de alguma maneira,
pelas decisdes tomadas quanto as politicas e agdes no campo da
saude. Neste sentido, é importante a ampliagdo dos processos par-
ticipativos nas tomadas de decisoes regulatorias, em todos os seus
niveis, como por exemplo, levando em consideracdo o saber-fazer
dos produtores artesanais na organizacdo das boas praticas de
fabricacao, respeitando construcoes, instalacoes e equipamentos
tradicionais. Muitos produtos artesanais presentes nas diferentes
culturas alimentares foram desenvolvidos em estreita interacao
com meio ambiente e desenvolveram empiricamente e a partir
da experiéncia formas bastante seguras de conservacao dos ali-
mentos. A grande maioria destas técnicas foi desenvolvida antes
da existéncia da ciéncia moderna e depois foi comprovada a par-
tir de conhecimentos cientificos. O contexto social, econdmico e
ambiental, assim como a experiéncia dos produtores e o historico
da producao (muitas vezes centenaria), precisa ser levado em
conta na construcao e na aplicacao da legislacao.

CONCLUSOES

Este artigo parte dos desafios colocados para a implementacao da
RDC n° 49/2013 da Anvisa, no que se refere as diretrizes de prote-
¢ao da producao de alimentos em pequena escala. Estas diretrizes
convergem com acdes da PNSAN que visam a valorizacao das cul-
turas alimentares e o estimulo a circuitos regionais de producao,
distribuicdo e consumo de alimentos. A partir de revisao biblio-
grafica, apontamos que a regulagdo sanitaria dos alimentos esta
associada a modelos de desenvolvimento e ndo esta desconectada
de interesses economicos, valores e cultura que informam pesqui-
sas cientificas e definigdes sobre qualidade e riscos. As dificuldades
para a legalizacao destes setores estao relacionadas com trans-
formacdes nos sistemas alimentares globais e com a ocorréncia
de crises sanitarias internacionais, que levaram ao crescimento
da importancia da seguranca sanitaria dos alimentos no comércio
internacional. Regras internacionais voltadas para grandes escalas
e longas distancias passaram a referenciar legislacdes nacionais e a
regular também mercados internos e de proximidade. Apontamos
0s riscos como construcdes sociais e os multiplos papéis da tecnoci-
éncia na producao dos riscos e argumentamos sobre a necessidade
e importancia de processos participativos nas tomadas de decisdes
regulatorias sobre a regulacao sanitaria dos alimentos.
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