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Resumo

Com o intuito de analisar a adequa¢do dos Planos Estaduais de Seguranca
Alimentar e Nutricional (PlanSAN) as normas estabelecidas pela Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), foi realizada pes-
quisa descritiva e documental, com coleta de dados entre agosto a outubro de
2016. O acesso aos planos foi realizado na pdgina de Internet da Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) ou dos go-
vernos estaduais, com coleta de informacdes complementares no dmbito dos
estados. Todos os estados brasileiros aderiram ao Sistema de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional (SISAN), entretanto menos da metade (13 estados, 48%)
elaborou seus planos, destacando-se alguns aspectos: 5 (38%) dos PlanSAN
tinham vigéncia correspondente ao plano plurianual do estado; 5 (38%) dos
PlanSAN descreviam os requisitos orcamentdrios para execucdo das metas
propostas; e 7 (54%) descreviam mecanismos de monitoramento do plano e
apenas 2 (15%) definiam metodologia para monitoramento de seguranca ali-
mentar e nutricional. O menor tempo de existéncia da CAISAN e de ade-
sdo parecem estar relacionados com a inexisténcia de PlanSAN. Ainda que
a maioria dos estados com planos atendam algumas normativas estabeleci-
das pela PNSAN, esses instrumentos tornam-se frageis e pouco exequiveis
quando ndo possuem vinculacdo orcamentdria para suas metas. Pelo fato de a
PNSAN ser estruturalmente intersetorial, a construcdo dos planos depende
de um trabalho coletivo das diversas secretarias de governo. Reforca-se que os
itens analisados foram todos normativos, o que implica necessidade do estabe-
lecimento de mecanismos que garantam a sua adequada execucao.
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Introducgéao

O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) foi instituido no Brasil em 2006
por meio da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN). E considerado um marco
institucional no campo das politicas de alimentac¢do e nutri¢ao por propor a alimentacao adequada
como direito de todos e prioridade politica de governo 1. A andlise dos programas de combate a fome
no Brasil no periodo de 1930 a 2003 aponta importantes mudancas, sobretudo depois da metade dos
anos 1980 2 e da cria¢do do programa Fome Zero, em 2003.

Entretanto, somente a partir de 2010, a alimenta¢ado passou a ser garantida como direito basico
na Constituicdo Federal 3. Ainda nesse ano, o Decreto ne 7.272/2010 4 instituiu a Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), estabelecendo quatro elementos fundamentais para
estruturac¢do do SISAN: os Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), as Camaras
de Gestdo Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN), as Conferéncias de Segu-
ranca Alimentar e Nutricional (CSAN) e os Planos Estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PlanSAN), em um modelo que deve ser replicado nas trés esferas de governo por meio da adesdo dos
niveis estadual e municipal.

No Brasil, assume-se que seguranca alimentar e nutricional é a “realizacdo do direito de todos ao
acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso
a outras necessidades essenciais, tendo como base prdticas alimentares promotoras de saiide que respeitem a
diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, economica e socialmente sustentdveis” 1. O conceito
incorpora dimensdes relativas & quantidade e qualidade de alimentos, acesso, praticas sustentaveis de
producio agricola, cidadania e direitos humanos, a depender da situacdo epidemioldgica e contexto
socioeconomico de cada local. Deve ser traduzido em acdes nos PlanSAN, expressando os compro-
missos pactuados pela gestdo publica com a sociedade civil para ampliar e efetivar acdes de garantia
da seguranca alimentar e nutricional, pautadas em construg¢des participativas e intersetoriais fruto das
diferentes instancias 14,56.

Ressalta-se a intersetorialidade como pilar fundamental da PNSAN e consolidacdo do SISAN, e,
neste sentido, um enorme desafio para sua estruturacdo. Os diferentes mecanismos institucionais de
articulacao ainda possuem longo caminho para estabelecer consensos estratégicos em prol da politica
publica de seguranca alimentar e nutricional. Além da necessidade do planejamento conjunto entre
diferentes setores governamentais que possuem histérico de um complexo processo decisério, a
PNSAN possui o desafio de articular os trés niveis de gestao interfederativa 5.

Nessa perspectiva, os PlanSAN constituem-se instrumento central do SISAN por serem a prin-
cipal ferramenta de planejamento, gestdo e execucdo da PNSAN nas diferentes esferas de governo 4.
Considerando que os planos tém o intuito de refletir a situacdo de seguranca alimentar e nutricional,
além de aspirar a integracdo e ao fortalecimento de distintas politicas e programas para garantia da
seguranca alimentar e nutricional, pressupde-se que a adequacdo desse instrumento as normas e cri-
térios pré-estabelecidos contribua para a execucdo local da PNSAN. Tendo em vista a literatura ainda
incipiente acerca do SISAN e seus componentes, ressalta-se a necessidade de estudos que subsidiem
estratégias para a qualifica¢ido dos planos enquanto ferramenta de gestdao da PNSAN.

Dadas as caracteristicas inovadoras e desafiadoras para a consolida¢ao do SISAN, bem como as
inimeras peculiaridades inerentes as regides do Brasil, este artigo tem como propésito analisar a
adequacio dos PlanSAN as normas estabelecidas pela PNSAN.

Métodos

Trata-se de uma pesquisa descritiva e documental, com coleta de dados realizada entre os meses de
agosto a outubro de 2016.

Para analise dos PlanSAN, foram observados os itens normativos que orientam sua construcao,
dispostos no Capitulo VII do Decreto ne 7.272/2010 4, intitulado Da Operacionalizacdo da Politica Nacio-
nal de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional. Utilizaram-se como referéncia os parametros estabelecidos
nos Art. 18, 19, 20 e 21 que dispoem que os planos devem ser elaborados tendo em conta as propostas
das CSAN, priorizadas e sistematizadas pelo CONSEA, sendo construidos intersetorialmente pela
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CAISAN. Devem conter a analise de situa¢io de seguranca alimentar e nutricional; ter vigéncia cor-
respondente ao plano plurianual (PPA); consolidar programas e a¢des, indicando prioridades, metas e
requisitos or¢camentérios; definir responsabilidades dos 6rgios e entidades; atender a especificidades
dos diversos grupos em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional; e definir mecanismos de
monitoramento e avaliacdo da situacdo de seguranca alimentar e nutricional e do préprio plano. Os
planos devem ser elaborados respeitando as oito diretrizes da PNSAN que traduzem o conceito de
seguranca alimentar e nutricional adotado pelo pais. Além disso, devem ser revisados a cada dois anos 4.
A Figura 1 representa o modelo tedrico proposto para os PlanSAN, estando em consonancia com os
pressupostos estabelecidos pela Lei ne 11.346/2006 ! e pelo Decreto ne 7.272/2010 4.

Os estados com PlanSAN publicados a partir da regulamentac¢iao do SISAN foram identificados
por meio de contato com a CAISAN Nacional. O acesso aos planos foi realizado na pagina de Internet
da prépria CAISAN (http://mds.gov.br/caisan-mds) e dos governos estaduais ou pelo contato com
as CAISAN estaduais. Procedeu-se a leitura detalhada e se verificou se os planos: eram quadrienais;
tinham vigéncia correspondente ao PPA do estado; continham analise de situacdo de seguranca ali-
mentar e nutricional, considerando as sete dimensoes definidas no Art. 21 do Decreto noe 7.272/2010 4;
explicitavam os responsaveis pelas metas; indicavam metas prioritarias especificadas conforme as
oito diretrizes de seguranca alimentar e nutricional previstas no Art. 3 do Decreto ne 7.272/2010 4;

Figura 1

Modelo tedrico dos Planos Estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional (PlanSAN).

Conferéncias de seguranca
alimentar e nutricional

Propostas
CONSEA —— Propostas ——pp| CAISAN
\ /
Elaboragdo
Acompanhamento Execugdo
Monitoramento
Avaliagdo

PLANOS DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Conceito de seguranca
A PNSAN orienta que os PlanSAN devem: | alimentar e nutricional
(a) Promover seguranca alimentar e nutricional <

(b) Conter andlise da situagdo de seguranca | 8diretrizes
alimentar e nutricional da PNSAN
(c) Ter vigéncia correspondente ao plano plurianual

(d) Consolidar programas e agdes, indicando prioridades, metas
e requisitos orcamentarios

(e) Definir responsabilidades dos 6rgaos e entidades

(f) Atender as especificidades dos diversos grupos
populacionais em situagdo de inseguranca alimentar

e nutricional

(g) Definir mecanismos de monitoramento e avaliagdo da
situacdo de seguranca alimentar e nutricional, bem como do
proéprio plano

CAISAN: Camara Estadual Intersetorial de Seguranga Alimentar e Nutricional; CONSEA: Conselho Estadual de
Seguranca Alimentar e Nutricional; PNSAN: Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.
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apresentavam requisitos orcamentérios para as metas; definiam processos e responsaveis pelo moni-
toramento e avaliacdo do plano; e definiam processos de monitoramento e avalia¢do de seguranca
alimentar e nutricional.

Também foram coletadas informag¢des complementares no ambito dos estados, a saber: ano
de criacdo do CONSEA e da CAISAN; ano de adesao ao SISAN; nimero e campo de atuagio das
secretarias participantes da CAISAN; secretaria de coordenacdo da PlanSAN; existéncia de recursos
financeiros estaduais para funcionamento da CAISAN; e existéncia de recursos financeiros para
funcionamento da PlanSAN. As variaveis foram coletadas junto a Pesquisa de Informacdes Bdsicas
Estaduais — Estadic (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. http://www.ibge.com.br/
home/estatistica/economia/estadic/default.shtm, acessado em 01/Nov/2016), com excecdo do ano de
criacdo da CAISAN, obtido por meio de solicitacdo a CAISAN Nacional; do ano de adesdo ao SISAN,
coletado no Didrio Oficial da Unido 7; e das informacdes a respeito das CAISAN e coordenagio da
PNSAN, coletadas nas legisla¢oes estaduais.

Realizou-se analise exploratdria das variaveis investigadas e, com base nos parametros do Decreto
ne 7.272/2010 4, os planos foram verificados quanto a sua adequacao a aspectos normativos dispostos
na PNSAN. Os anos de criacdo do CONSEA, da CAISAN e de adesdo ao SISAN foram tratados como
variaveis qualitativas. Para as duas primeiras. foram utilizadas as seguintes categorias: antes do ano de
criacdo do Fome Zero (< 2003); a partir do ano de criacio do Fome Zero e antes do ano de publica¢io
da LOSAN (2003-2005); a partir do ano de publicacdo da LOSAN e antes do ano de regulamentacio
do SISAN (2006-2009); e a partir do ano de regulamentacdo do SISAN (> 2010). O ano de adesdo ao
SISAN foi descrito pelas seguintes categorias: a partir do ano de regulamentacdo do SISAN até o final
do ano seguinte (2011) e de 2012 em diante. O campo de atuacdo das secretarias foi analisado com
base em 13 categorias: desenvolvimento econémico e apoio a industria e ao comércio; desenvolvi-
mento rural, agricultura, pecuaria, pesca e abastecimento; direitos humanos, cidadania, assisténcia
social e politicas afirmativas; educacdo, esporte, cultura, ciéncia e tecnologia; governo e casa civil;
justica e seguranga publica; meio ambiente, recursos hidricos e saneamento; planejamento, gestao
e fazenda; saude; seguranca alimentar e nutricional; transporte, infraestrutura, logistica e cidades;
turismo; outros. As seguintes variaveis foram analisadas dicotomicamente: existéncia de recursos
financeiros para CAISAN e para politica de seguranca alimentar e nutricional; indicacdo de metas
prioritarias; definicdo de processos e de responsaveis para monitoramento do plano; e definicdo de
processos para monitoramento da situacdo de seguranca alimentar e nutricional. As variaveis: indi-
cacdo de responsaveis pelas metas e dos requisitos or¢amentarios foram categorizadas em sim, ndo e
parcial, sendo a dltima categoria utilizada quando nem todas as metas apresentavam as informacoes.

As informagoes coletadas foram sistematizadas em planilha do Excel 2016 (Microsoft Corp.,
Estados Unidos), e os dados foram apresentados na forma de distribui¢ao de frequéncia simples para
as variaveis qualitativas e pela média ou mediana para as quantitativas, respeitando a distribuicao
normal das variaveis.

O presente artigo faz parte de um projeto de extensio, financiado pelo Edital de Chamamento
Publico MDS/SESAN ne 01/2013 que contemplou projetos voltados ao fortalecimento do SISAN nos
estados e seus respectivos municipios.

Resultados

Todos os estados brasileiros e o Distrito Federal possuiam CONSEA, com periodo de cria¢do entre
1999 e 2011. Trés (11%) conselhos foram instalados antes da criacdo do Fome Zero, em 2003; 17 (63%)
a partir do ano de criacio do Fome Zero e antes do ano de publicagdo da LOSAN, em 2006; 4 (15%)
a partir do ano de publicacdo da LOSAN e antes do ano de regulamentacdo do SISAN, em 2010; e 3
(11%) pela regulamentacio do SISAN. Os primeiros estados a criarem CONSEA foram Mato Grosso
do Sul e Minas Gerais, ambos em 1999. Da mesma forma, todos os estados e o Distrito Federal pos-
suiam CAISAN, com data de criacdo entre 2006 a 2014. Minas Gerais também foi o primeiro estado a
criar CAISAN no pais, estando dentre os cinco (19%) estados que implementaram suas cdmaras entre
2006 € 2009. Os 22 estados (81%) restantes criaram suas camaras a partir do ano de regulamentacio do
SISAN. Todos os estados ja aderiram ao Sistema, em processo iniciado em 2011, com 22 (81%) estados.
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Os cinco estados restantes aderiram ao SISAN entre 2012 e 2014, sendo Mato Grosso o dltimo estado
arealizar a adesao (Tabela 1).

Treze estados, incluindo o Distrito Federal (48%), elaboraram PlanSAN apds regulamentacio do
SISAN, sendo os primeiros publicados em 2012 (Cear4, Minas Gerais, Para e Parana) e o tltimo em
2016 (Paraiba). Quanto as regides brasileiras, destaca-se a Sul como a inica onde todos os estados pos-
suiam planos publicados. Cinco (55%) estados do Nordeste possuiam PlanSAN; 2 (50%) do Centro-
oeste; 2 (29%) do Norte; e 1 (25%) do Sudeste (Tabela 1).

Dentre os estados que publicaram planos, o tempo médio do CONSEA era de 12,7 anos, da
CAISAN de 7,1 anos e todos realizaram a adesdo em 2011. Ja entre os estados que ainda nao publi-
caram PlanSAN, o tempo médio do CONSEA era de 12,8 anos, da CAISAN de 5,4 anos e 5 (36%)
aderiram ao SISAN tardiamente, entre 2012 e 2014.

As CAISAN estaduais eram constituidas por uma média de 10,7 secretarias, com variagao entre 5
em Sergipe e 22 na Paraiba. Todas possuiam secretarias ou 6rgdos de governo com campos de atuacdo
em desenvolvimento rural, agricultura, pecudria, pesca e abastecimento; direitos humanos, cidadania,
assisténcia social e politicas afirmativas; educacao, esporte, cultura, ciéncia e tecnologia; e satde. Ain-
da, 22 (88%) das CAISAN contavam com secretarias ou 6rgdos relacionados a meio ambiente, recursos
hidricos e saneamento. A coordenacao da PlanSAN estava alocada em secretarias de direitos huma-
nos, cidadania, assisténcia social e politicas afirmativas em 21 (78%) dos estados, enquanto 3 (11%)
vincularam a coordenacdo ao desenvolvimento rural, agricultura, pecuaria, pesca e abastecimento;
2 (7%), a casa civil ou governo; e 1 (4%), a secretaria especifica de seguranca alimentar e nutricional
(Piaui) (dados nao apresentados em tabela).

Apenas 11 (41%) estados afirmaram dispor de recursos orcamentarios estaduais para apoiar o fun-
cionamento da CAISAN. Dentre os 13 estados com planos, 6 (46%) referiram contar com esses recur-
sos versus 5 (36%) dos estados sem planos. Havia recursos previstos para o funcionamento da PNSAN
em 24 (89%) dos estados, excetuando-se Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Amazonas (Tabela 1).

Na Tabela 2, observa-se que dentre os estados com planos, 5 (38%) apresentavam vigéncia qua-
drienal, 5 (38%), vigéncia inferior a quatro anos e 3 (24%), vigéncia superior. O plano de Tocantins
apresentava vigéncia de 1 ano, enquanto o plano de Santa Catarina possuia vigéncia de 6 anos. Cinco
(38%) dos planos tinham vigéncia correspondente ao PPA do estado. Em 6 (46%) estados, os planos
apresentavam periodo de vigéncia inferior ao PPA, e em 2 (16%) a vigéncia era superior. Em 9 (69%)
dos planos, a anélise da situacdo estadual de seguranca alimentar e nutricional foi realizada tendo em
conta todas as sete dimensdes de monitoramento e avaliacdo (Tabela 2). Constatou-se que os planos
do Maranhao, Minas Gerais e Parand, embora contivessem a analise da situacdo, nio abordavam
a dimensao referente aos programas e acoes relacionadas a seguranca alimentar e nutricional. J&
Tocantins foi o unico estado com plano sem andlise estadual da situacdo de seguranca alimentar e
nutricional (dados nao apresentados em tabela).

A mediana do nimero de metas dos PlanSAN foi igual a 102; o plano do Maranhao apresentou o
menor nimero de metas (13) e o plano do Rio Grande do Sul o maior (297) (Tabela 2). Somente 2 (15%)
dos planos indicavam metas especificadas pelas oito diretrizes de seguranca alimentar e nutricional,
enquanto 9 (70%) especificavam parte das diretrizes. Nesses 9 planos, ndo havia metas especificas para
a diretriz que trata do apoio a iniciativas de promogao da soberania alimentar, seguranca alimentar
e nutricional e direito humano a alimentacao adequada (DHAA). O plano do Maranhdo também nao
apresentava metas especificadas para a instituicdo de processos permanentes de educacdo alimentar e
nutricional, pesquisa e formacado nas areas de seguranca alimentar e nutricional e do DHAA, nem para
a diretriz referente a promocao do acesso universal a 4gua de qualidade e em quantidade suficiente. Ja
os planos do Paré e Tocantins também nao especificaram metas para a diretriz de monitoramento da
realizacio do DHAA. Os planos da Bahia e Minas Gerais (15%) continham suas metas especificadas
por diretrizes diferentes daquelas descritas na PNSAN (dados nédo apresentados em tabela).

Com excecdo do plano de Minas Gerais, os outros 12 (92%) planos explicitavam as responsabilida-
des dos 6rgaos e entidades para todas as metas propostas. Onze (85%) dos planos indicavam as metas
prioritarias, mas os planos de Tocantins e Parana ndo cumpriam com essa normativa. Cinco (38%) pla-
nos (Bahia, Maranhdo, Pernambuco, Minas Gerais e Parand) descreviam os requisitos or¢camentarios
para execucio de todas as metas propostas, 4 (31%) apresentavam os requisitos para parte das metas e
4 (31%) ndo os expunham para qualquer meta (Tabela 2).
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Tabela 1

Panorama da estruturacdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) nos estados e no Distrito Federal. Brasil, 2016.

Estados Ano de Ano de Ano de Ano de Secretarias Existéncia Existéncia
criagdo do criagcao do adesao ao publicacdo do CAISAN de recursos de recursos
CONSEA CAISAN SISAN do PlanSAN (CAISAN) (PNSAN)
Centro-oeste
Distrito Federal 2008 2011 2011 2013 12 Sim Sim
Goias 2004 2013 2013 - 9 Sim Sim
Mato Grosso 2003 2014 2014 - 10 Nao Nao
Mato Grosso do Sul 1999 2011 2011 2015 6 Sim Nao
Nordeste
Alagoas 2000 2011 2011 - 9 N&o Sim
Bahia 2003 2008 2011 2015 11 Sim Sim
Ceard 2003 2011 2011 2012 12 N&o Sim
Maranh&o 2006 2011 2011 2014 9 Sim Sim
Paraiba 2003 2012 2011 2016 22 N&o Sim
Pernambuco 2003 2008 2011 2013 13 N&o Sim
Piauf 2003 2009 2011 - 14 N&o Sim
Rio Grande do Norte 2003 2011 2012 - 7 N&o Sim
Sergipe 2003 2013 2011 - 5 N&o Sim
Norte
Acre 2004 2011 2011 - 11 N&o Sim
Amapa 2006 2011 2011 - 8 Sim Sim
Amazonas 2004 2012 2012 - 12 Sim Nao
Para 2011 2011 2011 2012 7 Sim Sim
Rondbnia 2008 2011 2011 - 9 N&o Sim
Roraima 2003 2011 2011 - 10 Sim Sim
Tocantins 2010 2010 2011 2014 7 Nao Sim
Sudeste
Espirito Santo 2011 2011 2011 - 13 Sim Sim
Minas Gerais 1999 2006 2011 2012 13 Sim Sim
Rio de Janeiro 2003 2010 2011 - 10 Néo Sim
Sé&o Paulo 2003 2013 2013 - 20 Sim Sim
Sul
Parana 2003 2010 2011 2012 10 N&o Sim
Rio Grande do Sul 2003 2011 2011 2014 12 N&o Sim
Santa Catarina 2004 2009 2011 2014 9 Nao Sim

CAISAN: Camara Estadual Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional; CONSEA: Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional;

PlanSAN: Planos Estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional; PNSAN: Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Em 7 (54%) planos, havia descri¢io da metodologia para monitoramento da execucdo do plano e,
em 9 (69%), foram descritos os responséveis por realizar tal monitoramento. Entretanto, somente 2
(15%) planos apresentavam metodologia para monitoramento da situacdo de seguranca alimentar e
nutricional (Tabela 3).

Discussao

Os dados apresentados constituem uma representacio inicial do processo de elaboracao dos
PlanSAN. Dentre as possiveis limita¢oes do estudo, destaca-se sua natureza descritiva e restringir-se
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Tabela 2

Caracterizacdo dos Planos Estaduais de Seguranca Alimentar e Nutricional (PlanSAN) dos estados e do Distrito Federal quanto a vigéncia, andlise da

situacdo de seguranca alimentar e nutricional e metas. Brasil, 2016.

Estados Vigénciado Vigéncia Dimensdes Metas Diretrizes nas Responsavel Metas Requisito
PlanSAN do PPA na metas pelas metas prioritdrias orgcamentario
analise da
situacao de
seguranga
alimentar e
nutricional
Centro-oeste
Distrito Federal 2013-2016  2012-2015 7 144 7 Sim Sim Parcial
Mato Grosso do Sul 2015-2016  2012-2015 7 102 7 Sim Sim N&o
Nordeste
Bahia 2015-2019  2016-2019 7 78 0* Sim Sim Sim
Ceard 2012-2015  2012-2015 7 105 8 Sim Sim Parcial
Maranhédo 2014-2015  2012-2015 6 13 5 Sim Sim Sim
Paraiba 2016-2019  2016-2019 7 237 7 Sim Sim Parcial
Pernambuco 2013-2015  2012-2015 7 214 7 Sim Sim Sim
Norte
Para 2012-2015  2012-2015 7 56 6 Sim Sim N&o
Tocantins 2014 2012-2015 0 69 6 Sim N&o Nao
Sudeste
Minas Gerais 2012-2015  2012-2015 6 65 0* Nao Sim Sim
Sul
Parana 2012-2015  2012-2015 6 67 Sim Nao Sim
Rio Grande do Sul 2014-2015  2012-2015 7 297 Sim Sim Parcial
Santa Catarina 2014-2019  2016-2019 7 168 Sim Sim Néao

PPA: plano plurianual.
* Seguem diretrizes préprias adequadas a realidade local.

aanalises documentais, ndo contemplando neste momento todos os componentes do SISAN. Todavia,
reforca-se que o foco foram os PlanSAN, pela sua centralidade no sistema, investigando-se todos os
estados brasileiros. Buscando avancar nas discussoes e ultrapassar anélises superficiais e/ou insufi-
cientes, complementou-se a avalia¢do dos itens normativos dos planos com outros elementos, os quais
possibilitaram a obtencdo de um panorama acerca do processo de estruturacdo do SISAN nos estados
brasileiros e suas possiveis relacdes com a elabora¢iao dos PlanSAN. Esses esfor¢os, aliados a escassez
de estudos relacionados a tematica na literatura investigada, conferem ao presente estudo a possibili-
dade de contribuir para a qualificacdo das discussdes e acdes em torno da PNSAN.

Entende-se que a discussdo em torno da PNSAN precisa estar contextualizada. Torna-se essen-
cial destacar que, historicamente, o Brasil conta com politicas e programas setoriais que objetivam
responder por elementos de seguranca alimentar e nutricional 2.5. As iniciativas brasileiras, além de
responderem por uma reivindicacdo interna de diversos movimentos sociais, também sdo fruto de
um contexto internacional. Ja foram identificadas politicas publicas de seguranca alimentar e nutri-
cional em 123 paises, especialmente naqueles menos desenvolvidos 8. Percebe-se que em paises onde
a fome e a miséria caracterizam-se como principal problema, o conceito e as politicas de seguranca
alimentar e nutricional estdo mais associados a dimensdo do acesso a quantidades suficientes de ali-
mentos %10,11,12, Nos paises onde a fome foi superada, o conceito e as politicas sdo direcionados para
os aspectos qualitativos da alimentacdo 13,1415,16,17, J4 em paises em transi¢io epidemioldgica, como o
Brasil, assumem-se conceitos e politicas que envolvem ambas as dimensdes 2,18,19,20,

A despeito disto, somente em 2006, o Brasil consegue avancar para a construcdo de uma politica
publica intersetorial de seguranca alimentar e nutricional, que possui como eixo principal “associar a
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Tabela 3

Caracterizacdo dos Planos Estaduais de Segurancga Alimentar e Nutricional (PlanSAN) dos estados e do Distrito Federal quanto ao processo de

monitoramento e avaliagdo. Brasil, 2016.

Estados Metodologia de Responsaveis pelo Metodologia de monitoramento
monitoramento do PlanSAN monitoramento do PlanSAN de seguranca alimentar e
nutricional
Centro-oeste
Distrito Federal Sim Sim N&o
Mato Grosso do Sul Sim Sim N&o
Nordeste
Bahia Sim Sim Sim
Cearad N&o Sim N&o
Maranhao Sim Sim Nao
Paraiba N&o N&o Nao
Pernambuco N&o Sim N&o
Norte
Para Sim N&o N&o
Tocantins Nao Sim N&o
Sudeste
Minas Gerais Sim Sim N&o
Sul
Parana Nao Nao Nao
Rio Grande do Sul N&o Sim N&o
Santa Catarina Sim N&o Sim

seguranca alimentar a estratégias permanentes de desenvolvimento econdomico e social com crescente equidade
e inclusdo” 21 (p. 17). Apesar de um contexto internacional de inimeras experiéncias para promo¢ao
de seguranca alimentar e nutricional, e de um histdrico de luta e construcdo de acdes para garantia
do DHAA no Brasil, o processo de elaboracdo dos PlanSAN nao é uniforme nos estados, refletindo as
distintas trajetérias em relacdo a PNSAN.

Mesmo todos os estados tendo aderido ao Sistema apds a regulamentacdo da LOSAN e criacdo da
PNSAN 14, até o momento menos da metade elaborou seus PlanSAN. Dentre as variaveis de estru-
turacdo do SISAN analisadas, o0 menor tempo de existéncia da CAISAN e de adesao parecem estar
relacionados com a inexisténcia de PlanSAN.

A existéncia de trés CONSEA estaduais anteriores ao lancamento do Fome Zero e construcao
da PNSAN pode ter sido motivada pela instituicio do CONSEA nacional em 1993 2,18. Contudo,
naquele momento, mesmo com o lancamento de um plano nacional de combate a fome e a miséria, o
conselho nacional teve duracido curta, ndo chegando a década seguinte 2,18, Diante desse contexto, ndo
foram encontradas novas iniciativas de conselhos estaduais até a criacio do Fome Zero, em 200321.
Nesse mesmo ano, ocorreu a recriacio do CONSEA nacional e doze estados brasileiros instituiram
seus conselhos. Os demais foram instituindo nos anos seguintes, alguns apds a regulamentacdo
da LOSAN 1.

Quanto as CAISAN estaduais, verificou-se que a maioria dos estados a implementaram ap6s da
instituicdo da PNSAN 4, que definiu as atribui¢cdes dos 6rgaos e entidades dos estados e do Distrito
Federal na gestao do SISAN. Porém, destaca-se a iniciativa de quatro estados de criarem suas caAmaras
logo apds a regulamentacdo da LOSAN, que estabeleceu o modo de funcionamento do SISAN. Minas
Gerais destaca-se como o primeiro estado brasileiro a ter CAISAN, sendo também um dos primeiros
estados a publicar seu PlanSAN. Em contraposicdo, o Estado do Mato Grosso criou sua CAISAN
quase dez anos ap6s a LOSAN 1, ndo tendo ainda PlanSAN.
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A adesdo dos estados ao SISAN ocorreu majoritariamente no ano seguinte a implantacdo da
PNSAN, com diferenca de quatro anos no periodo de adesao entre todos os estados. Embora o prazo
legal para publicacdo dos PlanSAN seja de um ano ap6s a adesdo formal do ente federado ao SISAN 4,
menos da metade dos estados publicou seus planos, e a maioria deles os publicou em periodo supe-
rior ao estipulado pela PNSAN 4. O Estado da Paraiba, por exemplo, aderiu ao SISAN em 2011, mas
divulgou seu PlanSAN somente em 2016. Casos como esses suscitam questionamentos e investiga-
¢oes acerca dos fatores que diferenciam os estados na implantac¢io e consolidacdo de suas politicas
publicas. Ha que se considerar que as diferencas encontradas nos PlanSAN dos estados podem estar
relacionadas a diversos fatores inerentes ao sistema federativo brasileiro, marcado por “iniquida-
des e diversidades sociais, politicas, institucionais e de gestdo, além das redes de relacoes de poder local” 22
(p. 87). Todavia, questdes proprias da PNSAN auxiliam a compreender os resultados encontrados
nesta pesquisa.

Pelo fato de a PNSAN ser estruturalmente intersetorial, a constru¢iao dos planos depende de um
trabalho coletivo das diversas secretarias de governo com base nas CAISAN. E diante de uma histérica
organizacdo setorial da gestdo publica, a promocédo da intersetorialidade ainda é desafiadora, cons-
tituindo um dos pontos de maior dificuldade para a constru¢iao do Plano Distrital de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional em funcdo de aspectos relacionados a intercomunicacao, prazos, cumprimento
de agenda e cooperagao entre as esferas do governo 23. A composi¢do das CAISAN demonstra que os
estados compreendem que a garantia do DHAA e a promogao de seguranca alimentar e nutricional
esta relacionada com os campos de atuacdo dos direitos humanos, assisténcia social, agricultura,
educacao, satide e meio ambiente. Tais campos respondem pelas diretrizes da PNSAN 4 e, portanto,
as CAISAN estaduais apresentam potencial para construir planos capazes de atender ao conceito de
seguranca alimentar e nutricional. Entretanto, retomando-se esse conceito e a essencialidade das
acoes intersetoriais para seu pleno alcance, pressupde-se que a existéncia de camaras com nimero
pequeno de secretarias pode limitar o planejamento e execugio de a¢des e estratégias efetivas.

Ainda, a PNSAN 4 orienta que as estruturas do SISAN estejam alocadas acima das estruturas
setoriais dos ministérios e secretarias, como forma de garantir acdes intersetoriais. Contudo, consta-
tou-se que, em nivel estadual, a Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional é coordenada essencial-
mente por secretarias vinculadas ao campo de atuagao relacionado aos direitos humanos, cidadania,
assisténcia social e politicas afirmativas. Com isso, pode-se limitar a potencialidade intersetorial da
PNSAN e, consequentemente, dos préprios planos. Somado a isso, preocupa também o fato de menos
da metade dos estados referir disponibilidade de recursos financeiros para as CAISAN, reforcando
o enorme desafio do Brasil em instituir e consolidar esse Sistema, sobretudo ao se considerar os
interesses economicos inerentes a uma politica que pretende garantir o bem-estar social acima das
necessidades de acumulagao de capital 5.

Ao analisar as metas, verificou-se que os planos respeitavam boa parte das diretrizes de seguranca
alimentar e nutricional. Porém, somente Ceara e Rio Grande do Sul descreveram metas para a diretriz
relacionada a soberania alimentar. O conceito de soberania alimentar esta presente nas discussoes
internacionais sobre seguranca alimentar e nutricional desde a sua origem, ainda no periodo seguinte
a I Guerra Mundial 24. No entanto, é um dos conceitos mais recentes a ser introduzido no conceito
de seguranca alimentar e nutricional adotado pelo Brasil 25. A dificuldade dos estados em construir
metas relacionadas a essa diretriz pode ser justificada pela compreensdo da soberania como elemento
das relacdes internacionais e, portanto, condizente apenas a realidade do PNSAN 4. A promocao da
soberania alimentar, no entanto, também passa por iniciativas locais de desenvolvimento de “politicas
publicas que estimulem e organizem a producdo de alimentos como prioridade em cada comunidade, em cada
regido...” 26 (p. 32) e, por conseguinte, também deve ser de responsabilidade dos estados e municipios.
Destacam-se também os estados da Bahia e Minas Gerais, que organizaram as metas de seus PlanSAN
por diretrizes diferentes daquelas descritas na PNSAN 4. Apesar de o Decreto ne 7.272/2010 4 estabe-
lecer as diretrizes consideradas nacionalmente importantes para a garantia de seguranca alimentar e
nutricional, também orienta que os estados possam adaptar seus planos conforme as especificidades
regionais, permitindo planos que se diferenciem, sem prejuizo de sua qualidade, e podendo propiciar
um avanco mais significativo na implementacdo do plano e concretizacdo do SISAN.

Ressalta-se a importancia da relacdo dos PlanSAN com os PPAs dos estados. A organizacdo
das agoes de governo em PPA que resultem em bens e servicos para a populagio estd previstas na
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Constituicao Federal e regulamentada pelo Decreto ne 2.829/199827. E o PPA de cada estado que definira
os projetos e a¢des a serem executados, bem como a distribui¢do dos recursos financeiros utilizados
na gestdo do poder executivo. Municipios, estados e o governo federal devem elaborar e executar
seus PPAs e, nesse sentido, os planos de politicas publicas especificas, como os PlanSAN, servem
para orientar as agoes e programas previstos nos PPAs, garantindo que respondam efetivamente pelo
DHAA e seguranca alimentar e nutricional. Assim, a organiza¢do da gestdo publica aparece como
elemento fundamental para o sucesso da PNSAN 2829, e os PlanSAN emergem como instrumentos
capazes de promover a gestdo da PNSAN, organizando a intervencao plurianual do poder publico e
da sociedade. Ainda que a maioria dos estados com PlanSAN publicados atendam a algumas normati-
vas estabelecidas pela PNSAN, esses instrumentos tornam-se frageis e pouco exequiveis quando nio
estdo intimamente relacionados aos PPAs, ou apresentam periodo de vigéncia diferente dos PPAs.
Nao estando atrelados aos PPAs, ndo possuem vincula¢do orcamentaria para suas metas. Com isso,
ha o risco da existéncia de planos teoricamente bem estruturados, mas que apresentardo dificuldades
para sua execucao.

Tao importante quanto construir planos com metas intersetoriais que atendam plenamente ao
conceito de seguranca alimentar e nutricional, ¢ monitorar a execuc¢do dos préoprios planos. Quase
metade dos planos nao apresentou descri¢ao da metodologia de monitoramento ou responsaveis para
sua realizacdo. A PNSAN néo orienta como esse monitoramento deve ocorrer, mas define que cabe a
CAISAN realizar o processo. A CAISAN nacional sugere metodologia de monitoramento mediante
PNSAN, complementada com a criagdo do Sistema de Monitoramento do Plano Nacional de Segu-
ranca Alimentar e Nutricional (SISPLANSAN) 30, Entretanto, esse sistema refere-se a gestdo do plano
na esfera federal e, consequentemente, necessita de adaptacdo para os niveis estadual e municipal 31.

A efetividade do plano deve se traduzir na melhoria dos indicadores de seguranca alimentar e
nutricional e, por isso, a PNSAN determina que os PlanSAN precisam descrever a metodologia para o
monitoramento de seguranca alimentar e nutricional 4, o que foi uma realidade apenas para os planos
da Bahia e Santa Catarina. A definicdo de indicadores capazes de expressar as dimensdes envolvi-
das no conceito de seguranca alimentar e nutricional ainda é um desafio. Propostas de indicadores
capazes de avaliar a presenca de tais determinantes em nivel familiar e territorial foram elaboradas
e aplicadas no Brasil. A Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA) aparece como o principal
instrumento aplicado no pais, sendo utilizada desde 2004 pelo IBGE (http://www.ibge.gov.br/home/
estatistica/populacao/seguranca_alimentar_2004_2009/default.shtm, acessado em 16/Set/2016). em
todo o territério nacional. Apesar da ampla utilizac¢édo, sua avaliacdo centrada na dimenséio do acesso
aos alimentos e em nivel familiar pode ser considerada uma limitacdo e, em razio disso, outras pro-
postas tém sido apresentadas 32,33.

O IBGE também vem realizando a Estadic e Pesquisa de Informacoes Bdsicas Municipais (Munic),
incluindo informacdes sobre a PNSAN (IBGE. http://www.ibge.com.br/home/estatistica/economia/
estadic/default.shtm, acessado em 01/Nov/2016). Costa et al. 34 demonstraram a possibilidade da
combina¢ao de métodos de avaliacdo de seguranca alimentar e nutricional em nivel familiar com
aspectos territoriais. Em 2014, a CAISAN nacional lancou uma ferramenta de pesquisa anual de infor-
macoes sobre a gestdo do Sistema e da PNSAN nos estados e municipios (MapaSAN) 35. Azevedo &
Ribas 36, considerando as limitacdes das escalas de mensuracdo de inseguranga alimentar e nutricional
em apontar as relagdes entre a vivéncia dessa inseguranca e os processos e agentes de producido do
fendmeno, expdem a necessidade de novos indicadores e metodologias.

O fortalecimento dos planos em nivel estadual passa pelo desenvolvimento, por parte do Governo
Federal, de estratégias de apoio técnico e financeiro, bem como pela aten¢ido aos processos avaliativos
dos planos estaduais 37. Contudo, percebe-se um reduzido nimero de estudos avaliativos da PNSAN,
havendo uma centralidade em estudos sobre programas setoriais de seguranca alimentar e nutricional
38,39,40,41, Desse modo, aponta-se a necessidade de avancos tedricos e, particularmente, metodoldgicos
que possam subsidiar a gestdo e qualificacdo da politica publica. Acrescenta-se que os incentivos do
Governo Federal e o crescente interesse de estados e municipios na implementacdo dessa politica
justificam a realizacdo de estudos avaliativos para qualificar este processo. Considerando que os
PlanSAN sdo os instrumentos que sistematizam a programacao de a¢des para promocio de segurancga
alimentar e nutricional, avaliar sua adequa¢ao normativa 8 PNSAN e sua capacidade de responder por
seguranca alimentar e nutricional torna-se relevante.
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Dentre os pontos que carecem aprofundamento no dmbito dos PlanSAN, destaca-se o conteido
das metas, analisando se as mesmas corroboram e dao conta da complexidade do conceito de seguran-
ca alimentar e nutricional adotado pelo pais. Tal aspecto nio foi objeto do presente artigo, no entanto,
acredita-se que tal esforco inicial possa facilitar a anélise tedrica dos planos. Ainda, considera-se
fundamental investigar a quantidade de recursos financeiros empregada para o funcionamento da
CAISAN e da PlanSAN, com o intuito de melhor compreender os fatores que facilitam e dificultam a
consolida¢do da PNSAN, bem como avaliar sua eficiéncia. Por fim, reforca-se que a insuficiéncia de
dados secundarios atualizados sobre os componentes do SISAN e a divergéncia de informacdes entre
bases de dados nacionais (Estadic e MapaSAN) apontam para a necessidade de se qualificar o processo
de monitoramento de seguranca alimentar e nutricional e do SISAN. Porém, reforca-se a percepciao
de que tais limitagdes sdo inerentes ao processo inicial de implementacdo de uma politica publica.

Consideracgoes finais

Analisaram-se os PlanSAN e se obteve, portanto, um panorama acerca dos aspectos normativos do
processo de estruturacao do SISAN nos estados brasileiros.

Os planos tém papel fundamental no compromisso assumido pelos governos na execucdo de
acdes que respondam pelas demandas emanadas das conferéncias e do CONSEA. Todos os planos
analisados apresentaram inadequa¢des normativas, impondo limites no processo de descentraliza¢iao
do sistema e apontando para a necessidade de qualificacdo.

Destaca-se entre os achados, o descumprimento nos PlanSAN quanto a adequacio de sua vigén-
cia aos PPAs estaduais, ou ainda a inexisténcia de vincula¢do or¢amentaria para execucao das metas.
Tal situacdo pode implicar menor capacidade de cumprimento dos compromissos assumidos. Cabe
refletir sobre a inexisténcia de um repasse fundo a fundo para a gestao do SISAN, a exemplo de outros
sistemas consolidados como Sistema Unico de Satde (SUS) e Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), que pode justificar a dificuldade de vinculacdo orcamentaria das metas propostas nos planos.

Os resultados demonstram a importancia da construcio e realizacdo de avaliacdes dos PlanSAN
como forma de garantir sua implementacdo. Além disso, o fortalecimento das estruturas compo-
nentes do SISAN, apoio técnico e formacdes com CONSEA e, sobretudo com as CAISAN, podem
qualificar o processo de construcdo, monitoramento e avaliacio dos planos, sensibilizando atores e
permitindo que gestores puiblicos e sociedade civil apoderem-se desse instrumento.
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Abstract

A descriptive and documental study was per-
formed from August to October 2016 to analyze
compliance by state plans for food and nutritional
security (PlanSAN) with the guidelines set by the
Brazilian National Policy for Food and Nutri-
tional Security (PNSAN). The state plans were
accessed via the websites of the Inter-Ministerial
Chamber for Food and Nutritional Security
(CAISAN) or the state governments, plus comple-
mentary data collection at the state level. All the
states of Brazil joined the National System for
Food and Nutritional Security (SISAN), while
fewer than half (13 states, 48%) had drafted their
plans. Of these, 5 (38%) of the PlanSAN had
schedules that coincided with the same state’s plu-
riannual plan, 5 (38%) of the PlanSAN specified
the budget requirements for meeting the proposed
targets, 7 (54%) specified mechanisms for moni-
toring the plan, and only 2 (15%) defined meth-
odologies for monitoring food and nutritional
security. The recent existence of (and adherence
to) the CAISAN appear to be related to the lack
of state plans in half the states. Although most
of the states that did have plans met some of the
guidelines laid out by the PNSAN, these mecha-
nisms become weak and impractical when they
lack earmarked budget funds to meet their targets.
Since the PNSAN is structurally inter-sectorial,
the development of plans requires collective work
by various government departments. Importantly,
the items analyzed here are all guidelines, which
implies the need for mechanisms to monitor their
actual implementation.
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Resumen

Con el propdsito de analizar la adecuacion de los
planes estatales de seguridad alimentaria y nutri-
cional (PlanSAN), a las normas establecidas por
la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (PNSAN), se realizé una investiga-
cion descriptiva y documental, con una recogida
de datos entre agosto a octubre de 2016. El acceso
a los planes se realizo en el sitio web de la Cdma-
ra Interministerial de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (CAISAN) de los gobiernos estatales,
con una recogida de informacion complementa-
ria en el dmbito de los estados. Todos los estados
brasilefios se adhirieron al Sistema de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (SISAN), mientras que
menos de la mitad (13 estados, un 48%) elabord sus
planes, destacdndose algunos aspectos: 5 (38%) de
los PlanSAN tenian una vigencia correspondiente
al plan plurianual del estado; 5 (38%) de los Plan-
SAN describian los requisitos presupuestarios pa-
ra la ejecucion de las metas propuestas; y 7 (54%)
describian mecanismos de monitoreo del plan y
solamente 2 (15%) definian la metodologia para el
monitoreo de la seguridad alimentaria y nutricio-
nal. El menor tiempo de existencia de la CAISAN
y de adhesion parecen estar relacionados con la
inexistencia de PlanSAN. A pesar de que la ma-
yoria de los estados con planes atiendan algunas
normativas establecidas por la PNSAN, esos ins-
trumentos se convierten en frdgiles y poco viables,
cuando no poseen una vinculacion presupuestaria
para sus metas. Debido al hecho de que el PNSAN
sea estructuralmente intersectorial, la construccion
de los planes depende de un trabajo colectivo de las
diversas secretarias de gobierno. Se refuerza que
los items analizados fueron todos normativos, lo
que implica necesidad del estabelecimiento de me-
canismos que garanticen su adecuada ejecucion.

Seguridad Alimentaria y Nutricional; Programas
de Nutricion; Evaluacion de Programas y Proyec-
tos de Salud

Recebido em 05/Dez/2016
Versio final reapresentada em 18/Abr/2017
Aprovado em 25/Abr/2017



