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Resumo

Introdugdo: O | Plano Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLAMSAN) é uma
ferramenta de planejamento, gestdo e implementacdo da Politica de Seguranca Alimentar
e Nutricional. Em Duque de Caxias, RJ, o | PLAMSAN foi sancionado em 2016. Objetivo:
Realizar avaliagdo do | PLAMSAN-DC (2017-2020), utilizando como procedimentos
metodoldgicos uma aproximagdo do “Ciclo de Politicas Publicas’. Métodos: Estudo de
avaliagdo usando elementos da ferramenta “ciclo de politicas publicas” com base nos
seguintes procedimentos metodoldgicos: 1) Andlise documental; 2) Revisdo de literatura;
3) Avaliacdo do cumprimento das metas com base nas respostas advindas das Secretarias
gue compdem a Camara Intersetorial de Seguranga Alimentar e Nutricional. Resultados:
Verificou-se que, dentre as 42 metas do Plano, 14,7% foram cumpridas, 34,1% foram
parcialmente cumpridas, e 51,2% ndo foram cumpridas. Conclusdes: Observou-se que
ainda ndo ha acentuado papel por parte do nivel municipal para a concretude de inimeras
acBes que necessitam de recursos financeiros. Além disso, verifica-se a necessidade de
superagdo de entraves, sobretudo em relacdo ao alcance da intersetorialidade e
fortalecimento das estruturas componentes do sistema de seguranca alimentar e
nutricional.

Palavras-chave: Seguranca Alimentar e Nutricional. Plano Municipal de Seguranca
Alimentar e Nutricional. Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ciclo de Politicas
Publicas.

Abstract

Introduction: The | Plano Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional(PLAMSAN, |
Municipal Plan for Food and Nutrition Security) is a planning, managing and implementing
tool of the Food and Nutrition Security Policy. In Dugue de Caxias, RJ, the | PLAMSAN was
sanctioned in 2016. Objective: To carry out an evaluation of the | PLAMSAN-DC (2017-
2020), using as methodological procedures an approximation of the "Public Policies Cycle”.
Methods: Evaluation study using elements of the “Public Policies Cycle” tool based on the
following methodological procedures: 1) Document analysis; 2) Literature review; 3)
Assessment of achievement of goals based on responses from the secretariats that make
up the Intersectoral Chamber for Food and Nutrition Security. Results: Among the 42 goals
of the Plan, 14.7% were met, 34.1% were partially met, and 51.2% were not met.
Conclusions: The municipality still does not play an important role in the implementation
of a number of food and nutrition initiatives that require financial resources. In addition,
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there is a need to overcome barriers, especially in terms of achieving intersectoriality and
of strengthening the structures that make up the food and nutrition security system.

Keywords: Food and Nutrition Security. Municipal Plan for Food and Nutrition Security.
Food and Nutrition Security System. Public Policy Cycle.



| Plano Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Duque de
Caxias

INTRODUCAO

A problematica das causas e dos mecanismos de enfrentamento a fome no Brasil teve sua emergéncia
nos primeiros anos da década de 1930." Ao olhar a histéria da seguranga alimentar e nutricional (SAN) no
Brasil, de 1930 até os anos 2000, nota-se que foram décadas de desafios, retrocessos e avangos até que
fosse instituida a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN).?

Dentre os avancos, pode-se destacar a publicagdo da Lei Organica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (LOSAN), que estabeleceu o conceito de SAN e propds a criacdo do Sistema de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN). Enfatiza-se ainda que essa lei foi posteriormente regulamentada pelo
Decreto n® 7.272/2010, instituindo a PNSAN.%3

De forma pioneira, em rela¢ao aos municipios brasileiros e aos do Estado do Rio de Janeiro, em agosto
de 2016, o municipio de Duque de Caxias, R realizou formalmente a adeséo ao SISAN.* Também de forma
precursora foi elaborado e publicado, pela Lei n® 2.818, de 27 de dezembro de 2016, o | Plano Municipal de
Seguranca Alimentar e Nutricional de Duque de Caxias (I PLAMSAN-DC) com vigéncia de quatro anos (2017-
2020).>¢

De acordo com a PNSAN? e outras normativas institucionais, o Plano de SAN é uma ferramenta de
planejamento, gestdo e implementa¢do da Politica Municipal de SAN. Em Duque de Caxias, a vigéncia do |
PLAMSAN-DC terminou em 2020, sendo de extrema importancia avaliar sua implementagao e o alcance de
suas metas.>®

F importante ressaltar que ainda sdo escassos os estudos publicados, na forma de artigos cientificos,
gue se detiveram na avaliacdo da PNSAN, particularmente na avaliacdo dos Planos de SAN,%® sobretudo
utilizando algum tipo de metodologia especifica do campo da avaliagdo de politicas publicas.*°

O objetivo deste artigo foi realizar uma avaliacdo do | PLAMSAN-DC (2017-2020), utilizando como
procedimentos metodoldgicos uma aproximacdo ao modelo avaliativo denominado de “Ciclo de Politicas
Publicas”.

METODOS

Trata-se de estudo de avaliacdo do | PLAMSAN-DC (2017-2020),> utilizando a ferramenta “Ciclo de
Politicas Publicas” proposta por Ball & Bowe. ™"

O | PLAMSAN-DC foi elaborado com uma perspectiva de participagdo social, intersetorial e
multidisciplinar pelos setores municipais que compdem o SISAN, a saber: Departamento de Seguranca
Alimentar e Nutricional Sustentavel (DESANS) - 6rgdo de assessoramento do governo municipal para as
questBes de SAN; Camara Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN-DC) e Conselho
Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA-DC). Além da participacdo e apoio de técnicos de
secretarias municipais afetas a SAN e da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]).6™4

Durante o quadriénio do | PLAMSAN-DC, a CAISAN-DC foi composta pelo DESANS, FUNDEC e por 10
secretarias municipais, a saber: Secretaria Municipal de Governo (SMG), Secretaria Municipal de Assisténcia
Social e Direitos Humanos (SMASDH), Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA), Secretaria Municipal
de Desenvolvimento Econdmico, Agricultura, Abastecimento e Pesca (SMDEAAP); Secretaria Municipal de
Educacdo (SME), Secretaria Municipal de Saude (SMS), Secretaria Municipal de Trabalho, Renda e
Desenvolvimento Econdmico (SMTRDE), Secretaria Municipal de Cultura e Turismo (SMCT), Secretaria
Municipal de Comunicagdo Social (SMCS) e Secretaria Municipal de Esporte e Lazer (SMEL).
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O | PLAMSAN-DC foi constitufdo por 42 metas que foram organizadas em quatro eixos: 1) Acesso e
Monitoramento do Direito Humano a Alimenta¢do Adequada (DHAA); 2) Educacao Alimentar e Nutricional,
Pesquisa e Formacgdo em SAN; 3) Saude, Alimentacdo e Nutricdo; e 4) Agricultura Familiar, Agroecologia, Meio
Ambiente e Agua, conforme descricio constante no Quadro 1.5

Quadro 1 - Distribui¢ao das 42 metas do | Plano Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional
(PLAMSAN) de Duque de Caxias, RJ (2017-2020), segundo eixos de acdo e responsavel(is) pela execucdo.

DESCRICAQO DOS EIXOS E METAS PROPOSTOS | RESPONSAVEL PELA EXECUGAO
Eixo 1 - ACESSO E MONITORAMENTO DO DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA (DHAA)

Meta 1 - Criar uma Central de Abastecimento de Alimentos e
Entreposto de Pescado Municipal

SMTERDE, SMMAAA

Meta 2 - Criar um Banco de Alimentos

SMASDH

Meta 3 - Monitorar os equipamentos publicos de SAN ja
implantados (Feira, C-CAIC, Restaurante Popular) e a implantar
(Banco de Alimentos)

DESANS e CAISAN

Meta 4 - Adequar a necessidade de nutricionistas e técnicos de | CAISAN

nutricdo para atender aos equipamentos publicos de salde,

educacdo, assisténcia social e agricultura

Meta 5 - Instituir fluxo de acesso a informacdo as Politicas e | SMAIC, SMMAAA

Programas de fortalecimento da Agricultura Familiar

Meta 6 - Criar um plano intersetorial para execu¢do e
acompanhamento das condicionalidades do PBF

SME, SMS, SMASDH

Meta 7 - Regular a oferta e publicidade de alimentos na rede | SME
municipal de educac¢do e nas unidades escolares particulares

Meta 8 - Adequar a quantidade de creches a demanda de criancas | SME
de um a quatro anos incompletos no Municipio

Meta 9 - Adequar a quantidade de pré-escolas a demanda de | SME

criancas entre quatro e seis anos incompletos no Municipio

Meta 10 - Garantir, pelo menos, 30% das compras de alimentos
da agricultura familiar, tendo como prioridade os agricultores
locais

SME, SMMAAA, SMTERDE

Meta 11 - Fortalecer o SISAN a nivel municipal

DESANS, SMG, CAISAN

Meta 12 - Acompanhar Programas de Esporte e Lazer do
Municipio que atendam pessoas em vulnerabilidade alimentar

SMEL

EIXO 2 - EDUCACAQO ALIMENTAR E NUTRICIONAL, PESQUISA E FORMACAQ EM SAN

Meta 13 - Capacitar de forma continuada profissionais da rede
municipal das areas de educagdo, salde e assisténcia social em
SAN, EAN, Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira, aleitamento
materno, alimentagdo complementar, SISVAN, manejo da
obesidade e outros temas prioritarios

SME, SMASDH, SMS

Meta 14 - Instituir féruns de debates com a sociedade civil sobre | DESANS

SAN, EAN, Agroecologia e Guia Alimentar para a Populagdo

Brasileira

Meta 15 - Fomentar a implanta¢do do cultivo de hortas e pomares | SMMAAA, SME
em unidades escolares

Meta 16 - Realizar acbes destinadas as Boas Praticas de | SMS
Fabricacdo e Manipulacdo de Alimentos de forma intersetorial

Meta 17 - Propor a inclusdo da EAN no Projeto Politico Pedagdgico | SME

das unidades escolares, priorizando a tematica Alimentacao e

Nutricdo no PSE

Meta 18 - Realizar EAN nas unidades de Assisténcia Social e de | SMASDH, SMS
Saude

Meta 19 - Realizar diagndstico de Inseguranca Alimentar através | DESANS

de um mapeamento, em parceria com Universidades, de todas as
comunidades carentes no municipio
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Quadro 1 - Distribuicdo das 42 metas do | Plano Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional (PLAMSAN) de
Duque de Caxias, R} (2017-2020), segundo eixos de a¢do e responsavel(is) pela execugdo.

DESCRICAQO DOS EIXOS E METAS PROPOSTOS | RESPONSAVEL PELA EXECUGAO
EIXO 3 - SAUDE, ALIMENTACAO E NUTRICAO
Meta 20 - Ampliar a cobertura da Estratégia Saude da Familia SMS

Meta 21 - Ampliar o nimero de equipes de Nucleo de Apoio a | SMS
Saude da Familia para atender o total de ESF existentes
Meta 22 - Implantar uma rede de identificagdo de criancas em | SMS
risco nutricional (desnutri¢do e obesidade), incluindo os C-CAIC
Meta 23 - Tornar a Iniciativa Unidade Basica Amiga da | SMS
Amamenta¢do a estratégia municipal oficial de incentivo ao
aleitamento materno na Atencdo Basica

Meta 24 - Implantar duas Unidades Amigas da Amamenta¢do por | SMS
ano
Meta 25 - Incluir o Programa de Atencdo aos Distdrbios | SMS
Alimentares na Infancia na relagdo de processos licitatérios

prioritarios

Meta 26 - Elaborar um Plano Municipal Intersetorial de Combate | SMS, DESANS
a Obesidade

Meta 27 - Implantar o SISVAN na rede de aten¢do basica SMS

Meta 28 - Elaborar um Guia para o Cidaddo com os Servicos de | SMS
Salde (com todas as unidades de salde, atendimentos e
programas oferecidos, além das formas de acesso - fluxos gerais)
Meta 29 - Aprovar o Cédigo Sanitario Municipal SMS

Meta 30 - Integrar o trabalho da Vigilancia Sanitéria ao da | SMS, SMMAAA
Agricultura em prol do Servico de Inspecdo Municipal e do
controle de Zoonoses

Meta 31 - Adequar os estabelecimentos municipais aos padroes | SMS
de qualidade exigidos pela vigilancia sanitaria municipal
Meta 32 - Criar canais de informagdo para a populagdo sobre | SMS
aquisicdo de alimentos seguros e de qualidade
Meta 33 - Reestruturar a VISA Municipal SMS

EIXO 4 - AGRICULTURA FAMILIAR, AGROECOLOGIA, MEIO AMBIENTE E AGUA

Meta 34 - Elaborar um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural | SMMAAA, CAISAN
Sustentavel e Solidério, incluindo agdes de infraestrutura, cultura
e lazer na area rural

Meta 35 - Realizacdo de um novo convénio do municipio com a | SMMAAA, SMG
EMATER
Meta 36 - Realizar um diagndstico rural, incluindo dados de | SMMAAA, CAISAN
producdo, socioecondmicos e ambientais
Meta 37 - Consolidar e expandir a producdo agroecoldgica da | SMMAAA, CAISAN
agricultura familiar
Meta 38 - Expandir a coleta seletiva no municipio, incluindo a area | SMMAAA
rural
Meta 39 - Ampliar o quadro técnico de profissionais da area das | SMMAAA
agrarias (técnicos agricolas, agrénomo, engenheiros florestais,
veterinario e zootecnistas)

Meta 40 - Mapear as areas degradadas na area rural para propor | SMMAAA
a criagcdo de um programa de recuperagdo
Meta 41 - Garantir e monitorar o abastecimento e a qualidade da | SMMAAA
agua fornecida pela CEDAE
Meta 42 - Criar uma agroindUstria na area rural SMMAAA
Nota: SMTERDE (Secretaria Municipal de Trabalho, Renda e Desenvolvimento Econdmico), SMMAAA (Secretaria Municipal de Meio
Ambiente, Agricultura e Abastecimento), SMASDH (Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos), DESANS
(Departamento de Seguranca Alimentar e Nutricional), CAISAN (Camara Intersecretarial de Seguranca Alimentar e Nutricional), SMAIC
(Secretaria Municipal de A¢Bes Institucionais e Comunicagdo), SME (Secretaria Municipal de Educagdo), SMS (Secretaria Municipal de
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Saude), SMASDH (Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos), SMEL (Secretaria Municipal de Esporte e Lazer), SMG
(Secretaria Municipal de Governo)
Fonte: Elaborado a partir do | PLAMSAN-DC.

A avaliacdo do | PLAMSAN-DC foi realizada com base em uma aproximag¢do com a teoria do Ciclo de
Politicas Publicas, a qual tem sido utilizada nas Ultimas décadas em distintos estudos,”'® a partir da anélise
das seguintes etapas ou fases: 1) Percepcdo e definicdo do problema; 2) Formagdo da agenda; 3) Formulagdo
da politica e tomada de decis@es; 4) Implementac¢do; 5) Monitoramento e avaliagdo da politica publica.

Neste artigo, as etapas supracitadas constituiram trés sec8es denominadas por: 1) Definicdao do
problema, formacdo da agenda e formula¢do da politica publica; 2) Implementacdo do | PLAMSAN-DG; e 3)
Monitoramento e avaliacdo do | PLAMSAN-DC.

Para o desenvolvimento do estudo e elabora¢do das etapas de avaliacdo do | PLAMSAN-DC, foram
realizados os seguintes procedimentos metodoldgicos: 1) Andlise documental; 2) Revisdo de literatura; 3)
Avaliagdo do cumprimento das metas com base nas respostas advindas das Secretarias que compdem a
CAISAN.

A analise documental foi desenvolvida a partir da busca e leitura de relatdrios técnicos e anuais de
gestdo disponibilizados pelas secretarias afetas a SAN e os elaborados pelo DESANS, além de atas das
reunides do CONSEA-DC e da CAISAN-DC. Ressalta-se que os relatérios de acdes do DESANS s&o publicados
no site da prefeitura e entregues ao CONSEA-DC, CAISAN-DC e prefeito, anualmente,visando favorecer a
transparéncia e o compartilhamento da experiéncia local.

A revisdo de literatura foi realizada na base de dados Biblioteca Virtual em Saude, entre 2020 e 2022,
por concentrar a maior parte de artigos brasileiros que avaliaram a politica de SAN. Foram empregados os
seguintes unitermos: Seguranca Alimentar e Nutricional, Plano de Seguran¢a Alimentar e Nutricional,
Promocado da Saude, Politicas Publicas, Participagdo Social, Intersetorialidade.

Para avaliar o alcance das metas, o DESANS elaborou e enviou um formulario especifico para cada
Secretaria que comp8e a CAISAN-DC, com perguntas organizadas de acordo com as a¢8es e metas previstas
no | PLAMSAN, visando identificar as atividades realizadas e ndo realizadas no quadriénio de 2017-2020. A
partir das informagdes fornecidas pelas Secretarias, foi categorizado o cumprimento das metas em total,
parcial e ndo cumprimento. O cumprimento total foi considerado quando a meta foi atingida por todas as
secretarias envolvidas; o cumprimento parcial foi pontuado quando houve realiza¢do de parte das a¢8es, ou
quando parte das secretarias realizou as a¢des e outra parte ndo realizou, e 0 ndo cumprimento quando
ndo foi realizada nenhuma das atividades previstas para o alcance da meta. O resultado da analise do
cumprimento das metas foi expresso em percentual total e por eixos do | PLAMSAN.

Definicao do problema, formacao da agenda e formulacao da politica publica

O municipio de Duque de Caxias esta situado na Baixada Fluminense, regido metropolitana do Estado
do Rio de Janeiro. De acordo com o ultimo Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Economia (IBGE),
realizado em 2010, o municipio tinha 855.048 habitantes, o que representava a 3* maior populagdo dentre
as cidades do Estado do Rio de Janeiro. Em 2020, a populacdo do municipio foi estimada para 924.624
individuos.™

A desigualdade social entre os habitantes de Duque de Caxias pode ser verificada através da
comparacdo entre o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que em 2010 era de 0,71, considerado
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médio, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita de R$45.490,61 e o salario médio mensal dos trabalhadores
formais de 2,7 salérios minimos.?

Os primeiros registros de manifesta¢cdes de inseguranca alimentar (IA) na populacdo duguecaxiense
ndo sdo recentes, bem como as a¢des em prol de sua reversdo. Como primeiras informacgdes relacionadas
a SAN em Duque de Caxias, destaca-se que em 2001 o bispo emérito Dom Mauro Morelli conduziu um
grande mutirdo de combate a fome e desnutricdo materno-infantil, devido ao quadro alarmante de criangas
em risco nutricional e baixo-peso. Foi observado que 21% das criancas menores de cinco anos
acompanhadas nas unidades basicas de saude (UBS) de Duque de Caxias estavam em risco nutricional ou
desnutridas. Como ac¢do resultante desse trabalho, houve a criagdo das unidades para atendimento
pedagdgico e nutricional de criancas desnutridas ou em risco nutricional, denominadas “Creche e Centro de
Atendimento a Infancia Caxiense (C-CAIC)". Atualmente sdo sete, e pode-se dizer que esses foram os
primeiros equipamentos de SAN do municipio.'>

Esse movimento da sociedade civil ligado ao envolvimento de Dom Mauro Morelli a pauta de SAN no
Brasil confluiu para que o municipio criasse, em 2005, duas importantes instancias locais: o DESANS e o
CONSEA-DC,%">6 que contribuiram para a publicacdo da Politica Municipal de SAN."’

A partir da institucionalizagdo dessa pauta, juntamente com o cenario nacional favoravel - publicacdo
da Lei Organica de SAN em 2006° e implementacdo de varias politicas publicas nesse perfodo no contexto
nacional -, 0 municipio buscou avancar na garantia do DHAA de sua populacdo acompanhando as diretrizes
nacionais.?

Nesse sentido, 0 DESANS desempenhou papel fundamental como capitaneador de diversos trabalhos,
especialmente no periodo de 2009 a 2012, que tinham como objetivo conhecer o estado da arte de SAN, ou
seja, apoiar a elucidacdo do problema e a formac¢do da agenda de SAN. Logo, foram elaborados relatérios
sobre equipamentos publicos, programas e ac¢des relacionados a SAN, com o intuito de subsidiar os atores
das secretarias envolvidas em seus planejamentos e avaliacdes. 141820

Além disso, entre 2009 e 2012, foram realizados dois encontros com técnicos e gestores das
secretarias municipais com o objetivo de mapear as a¢8es de SAN ja realizadas para contribuir para a
efetivagdo do SISAN, da Politica Municipal de SAN e para a construcdo do | PLAMSAN-DC.™

Concomitantemente, alguns estudos avaliaram a situacao de SAN no municipio de Duque de Caxias.
Destes, destacamos o estudo transversal de Salles-Costa et al.,?" de base populacional, com 1.085 familias
residentes em Campos Eliseos, segunddo distrito do municipio. Os autores encontraram um percentual de
IA de 53,8%, dos quais 31,4% apresentavam IA leve, 16,1% moderada e 6,3%, grave. Isso significa que nessas
familias havia desde a preocupacdo que a comida poderia acabar até a vivéncia de passar um dia todo sem
comer nos Ultimos trés meses.

Com o problema definido, foram varias as tentativas de formac¢do de agenda para planejamento e
execucdo das acBes de SAN de forma integrada e intersetorial. Entretanto, somente apds a adesdo ao SISAN,
em agosto de 2016,% constatou-se que chegara a hora da formulacdo dessa politica publica, iniciando-se a
fase de elaboracdo do | PLAMSAN-DC, uma vez que esse era um cOmpromisso a ser cumprido no prazo de
até um ano.™

Esse percurso até a adesdo ao SISAN foi relatado por Marano et al.,® que observaram que um longo
caminho foi percorrido por inumeros atores durante sete anos (2009-2016), sendo marcado por desafios
diversos, dentre os quais a atualizacdo das leis municipais do CONSEA-DC e da Politica Municipal de SAN.?223
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Uma instancia que faltava para completar os requisitos antes da adesdo ao SISAN e que também
deveria participar do processo de elabora¢do do PLAMSAN-DC foi criada no final de 2015: a CAISAN-DC, que
tem a finalidade de promover a articulacdo e a integracdo dos 6rgdos e entidades da administracdo publica
municipal e sociedade civil afetos a drea de SAN.?*

De acordo com o Decreto n°® 7.272/2010, o Plano de Seguranca Alimentar e Nutricional constitui o
principal instrumento da PNSAN e deve ser elaborado a partir das propostas advindas das Conferéncias de
SAN; de um diagndstico de SAN que identifique as principais demandas da populacdo e do territério; e as
metas relativas a SAN estabelecidas no Plano Plurianual (PPA).2

Para a construcdo do | PLAMSAN-DC, foram percorridas algumas etapas, a saber: 1) Mapeamento das
acdes de SAN no municipio, por meio de entrevistas com atores-chave de secretarias e outras instancias
municipais afetas a SAN, artigos cientificos, informac8es dos relatdrios técnicos elaborados e de bases de
dados oficiais com o intuito de atualizar a defini¢do do problema; 2) Reunido com membros da CAISAN-DC
para analise conjunta dos Planos e/ou Relatérios das Conferéncias das Secretarias que comp&em a CAISAN-
DC e dos Quadros de Detalhamento de Despesas (QDD), com o objetivo de reforcar a agenda que ja estava
formada; e 3) Realizacdo de trés oficinas de trabalho para elabora¢do do Plano, com o propdsito de subsidiar
a formulacgdo da politica publica em si.™

Esse percurso para elaboragdo do | PLAMSAN-DC e a analise de contexto foram detalhados no artigo
conduzido por Morgado et al."* Apdés o CONSEA-DC aprovar o | PLAMSAN-DC, o mesmo foi encaminhado
para o prefeito municipal e para a Camara de Vereadores, tendo sido decretado e sancionado sob a Lei n°
2.818, de 27 de dezembro de 2016.°

Todas essas etapas foram percorridas praticamente em seis meses, pois enquanto o municipio
aguardava a publicacdo da adesdo ao SISAN, foram retomados o mapeamento de a¢Bes municipais de SAN
e a redacdo efetiva do | PLAMSAN-DC pelo DESANS. As etapas seguintes tiveram atua¢do da CAISAN-DC, de
técnicos das secretarias municipais e da sociedade civil, que participaram das oficinas e definiram as metas
prioritarias naguele momento, além do CONSEA-DC, que revisou e aprovou a versdo final do plano. Ressalta-
se que, junto a gestdo municipal, o contexto para implementa¢do do PLAMSAN era favoravel, mas havia
chance de ocorrer mudancas devido as eleicdes de 2016."* Por outro lado, o cendrio nacional j& evidenciava
o desmonte das politicas publicas de SAN, apds o impeachment da presidenta Dilma Rousseff."?>2/

Em funcdo da analise contextual relatada anteriormente, optou-se pelo | PLAMSAN-DC quadrienal
(2017-2020), mesmo ndo se alinhando a duragdo do PPA vigente que seria revisto em 2017 para o periodo
de 2018-2022.8

A implementacao do | PLAMSAN deDuque de Caxias (2017-2020)

As politicas publicas sdo a¢des planejadas e priorizadas dentro do orcamento publico. Nela sdo
disponibilizados, distribuidos e/ou redistribuidos bens e servicos que atendam as demandas da populacdo.
Sua elaboracdo e implementacdo, momento em que se materializam as decisGes e se colocam em pratica
aquilo que foi pensado na teoria, sdao da competéncia da administracdo publica (federal, estadual e
municipal), sendo que a sociedade deve participar de todo o processo, desde a elaboracdo, implementagdo,
monitoramento e avalia¢do.?®

Para a implementag¢do do | PLAMSAN-DC, observou-se que foi cumprido o processo supracitado, dado
que contou com o envolvimento do governo, na figura da CAISAN-DC, em seus diferentes setores e areas de
acdo, do DESANS e da sociedade civil organizada instituida pelo CONSEA-DC.2°
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Como primeira atividade apds a publicacdo da lei referente ao | PLAMSAN-DC, os técnicos do DESANS
realizaram ampla divulgacdo desse documento para os técnicos do governo e para a sociedade civil, tendo
em vista que se concretizou a mudanca do cenario politico municipal. Diante disso, em 2017, o | PLAMSAN-
DC foi apresentado na Camara de Vereadores para integrantes dos poderes legislativo e executivo e da
sociedade civil, com a finalidade de dar continuidade ao processo da intersetorialidade entre a gestdo publica
e a sociedade civil.*!

Apesar de esse espaco de divulgacdo ter sido considerado exitoso, os técnicos do DESANS, em parceria
com a CAISAN-DC, observaram que seria necessario elencar prioridades a serem trabalhadas no quadriénio
referente a 2017-2020, devido ao elevado numero de metas presentes no Plano e ao recrudescimento da
pauta de SAN apds as mudangas nas gestdes municipal e nacional, que impactaram de forma direta e/ou
indireta a implementa¢do do | PLAMSAN-DC. Logo, foram pactuadas, durante as reunides da CAISAN-DC do
quadriénio (2017-2020), a implementacdo de trés metas (implementacdo de um Banco de Alimentos, a
instituicao de féruns de debates com a sociedade civil sobre SAN, EAN, Agroecologia e Guia Alimentar para
a Populacdo Brasileira” e a monitoracdo dos equipamentos publicos de SAN ja implantados (Feira, C-CAIC,
Restaurante Popular).3? Além disso, esperava-se que cada secretaria gue compunha a CAISAN-DC utilizasse
o | PLAMSAN-DC para nortear seus planejamentos internos e, dessa forma, contribuissem para o alcance de
suas metas.

Em relagdo ao contexto politico nacional, é importante observar que o CONSEA Nacional foi extinto no
primeiro dia do mandato do presidente Jair Messias Bolsonaro, em 1° de janeiro de 2019.33 Segundo Castro,”®
a extincdo do CONSEA é preocupante em um cendrio de crise econdmica aliada a uma politica de
austeridade fiscal, marcado pelo desmonte de politicas sociais e pelo estancamento ou piora de indicadores
sensiveis a degradacdo das condi¢Bes de vida (recrudescimento da mortalidade infantil, interrup¢do do
processo de diminuicao da desigualdade de renda e de raca, aumento do desemprego e da pobreza, entre
outros). Além disso, a extingdo do CONSEA fragilizou o funcionamento do SISAN e comprometeu 0s
processos de garantia do DHAA. 2634

Ainda em relacdo ao contexto politico nacional, é relevante observar que nos Ultimos anos houve
reducdo do numero de editais para implementacdo de equipamentos de SAN. Examinando o site do antigo
Ministério do Desenvolvimento Social, observou-se que entre 2013-2018 houve a abertura de alguns editais
de SAN que se detiveram, em sua grande maioria, a0 apoio aos Estados para implementacdo e a
consolidacdo do SISAN, aperfeicoamento das politicas de SAN, moderniza¢do de bancos de alimentos e de
centrais de abastecimentos. Todavia, ndo houve abertura expressiva de editais para a implantacdo de
equipamentos de SAN. Cenario semelhante foi observado entre 2019 e 2020 no site do Ministério da
Cidadania, na secao de Desenvolvimento Social. Essa reduc¢do expressiva no quantitativo de editais impacta
no delineamento da politica de SAN e na garantia dos direitos dos segmentos populacionais mais
vulneraveis.®

Tal reducdo impactou diretamente na implementacdo de equipamentos de SAN em Duque de Caxias,
dado que durante esse quadriénio ndo foi inaugurado nenhum novo equipamento No municipio, que
também ndo previu recursos proprios em seu orcamento. Assim, o municipio seguia com um restaurante
popular estadual inaugurado em dezembro de 2001 e fechado em junho de 2017, uma Feira Popular da
Agricultura Familiar (FPAF) inaugurada em 2013 e as unidades C-CAIC, em 2003.%° No contexto municipal, é
importante ressaltar que o CONSEA-DC e a CAISAN-DC foram mantidos.
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Monitoramento e avaliacao do | PLAMSAN-DC (2017-2020)

O Decreto n°® 7.272/2010 definiu critérios para a elaboracdo dos Planos de SAN que buscam
estabelecer relacdo com os PPA de todas as instancias governamentais, responder pela situacdo de SAN e
permitir a revisdo dos proprios planos de SAN, a partir de processos de monitoramento e avalia¢do. Para
além de aspectos normativos, os Planos devem conter metas que promovam a efetivagdo do conceito de
SAN adotado pelo Brasil.?

Em relacdo aos aspectos normativos definidos na legislagdo do SISAN, ressalta-se que o | PLAMSAN-
DC ndo teve vigéncia correspondente ao PPA do municipio e ndo apresentou a vinculagdo or¢camentaria das
metas propostas. Todavia, o | PLAMSAN-DC apresentou metas prioritarias, respeitou as dimensdes de analise
da situacdo de SAN, definiu responsaveis pela execu¢do das metas e prop6s mecanismos para 0 seu
monitoramento.® Diante disso, esse Plano pode ser considerado adequado em relacdo aos aspectos
normativos estabelecidos na PNSAN.?

No PPA 2018-2021, a previsao orcamentaria para ac6es de SAN presentes foi para a criacdo do Fundo
Municipal de SAN, despesas administrativas do CONSEA/DC, manuten¢do do DESANS e de novos
equipamentos de SAN - que ndo foram implementados em Duque de Caxias.?® Ou seja, mesmo com o |
PLAMSAN-DC publicado, ndo foi possivel realizar discussdo que buscasse alinhar o novo PPA as metas de
SAN estabelecidas.

Conforme descrito no Quadro 1, o | PLAMSAN-DC contemplou 42 metas.” A insercdo desse quantitativo
de metas pode ser esperada, dado que a proposi¢ao desse documento foi totalmente inovadora para as
pessoas envolvidas nesse trabalho e para o municipio. Realizando um comparativo entre os dois Planos de
SAN Nacionais, observa-se que o | Plano Nacional de SAN (2011-2015) foi composto por 330 metas®’ e o |l
PLANSAN (2016-2019), por 144 metas.*® Segundo Oliveira et al.*? essa diferenca no quantitativo de metas
pode ser atribuida ao processo de refinamento das analises que, no segundo Plano Nacional, ocorreu de
forma mais sistematizada atendendo a demanda de subsidiar a construcdo das metas prioritarias e
estratégicas para a SAN.

F importante ressaltar que nos anos de vigéncia do | PLAMSAN-DC, as 42 metas foram discutidas em
diferentes espacos, tais como no CONSEA-DC, na CAISAN-DC e nas 92 e 102 Conferéncias Municipais de SAN,
com o objetivo principal de elencar as a¢8es prioritarias da politica de SAN em Duque de Caxias dentre o
conjunto total de metas. '3

Ao longo dos quatros anos de vigéncia do | PLAMSAN-DC, a CAISAN-DC centralizou sua atengdo em
trés metas que serdo abordadas de forma sucinta a seguir.

Pelo fato de em 2016 o municipio ter sido contemplado com uma emenda parlamentar para a
implementacdo de um Banco de Alimentos, a CAISAN priorizou a meta 2 do eixo | - Criar um Banco de
Alimentos® (Quadro 1).Todavia, a dificuldade de cumprimento das exigéncias estabelecidas para
implementacdo desse equipamento inviabilizou sua concretude.?®

A meta 14 contida no eixo 2 - “Instituir foruns de debates com a sociedade civil sobre SAN, EAN,
Agroecologia e Guia Alimentar para a Popula¢do Brasileira” (Quadro 1)- também foi elencada pela CAISAN-
DC, a partir da identificacdo da necessidade de comunicar com a popula¢gdo o tema, ainda com pouca
visibilidade, e pelo baixo custo e governabilidade do grupo em executa-la. Durante o quadriénio do |
PLAMSAN, o DESANS e outros parceiros governamentais e da sociedade civil realizaram cursos, rodas de
conversa, oficinas e elaboracdo de materiais educativos objetivando cumprimento dessa meta. 324041
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Para a meta 3 do eixo 1 - “Monitorar os equipamentos publicos de SAN ja implantados (Feira, C-CAIC,
Restaurante Popular) e a implantar (Banco de Alimentos)” (Quadro 1) -, foram monitoradas a FPAF e as
unidades C-CAIC. O monitoramento da FPAF se deu nas reunides do Grupo Gestor, composto por feirantes
e representantes do poder publico. Ja as unidades C-CAIC, por serem os primeiros equipamentos de SAN no
municipio e por atenderem criancas em risco nutricional e desnutridas, a¢des foram realizadas desde
elaboracdo de cartilha para as familias com informag¢des dos equipamentos publicos de Secretarias
Municipais - Saude, Educacgdo, Assisténcia Social e Direitos Humanos e da Fundacdo de Apoio a Escola
Técnica, Ciéncia, Tecnologia (FUNDEC) -, realizacdo de oficinas para manipuladores de alimentos e outros
profissionais envolvidos no cuidado e encontro intersetorial promovido pelo Conselho de Alimentagdo
Escolar (CAE) e CONSEA-DC, para discutir as politicas publicas nas unidades C-CAIC 324041

F importante destacar que, devido a desativacdo do Restaurante Popular de Dugue de Caxias em 2017,
por conta da crise enfrentada pelo Estado do Rio de Janeiro,* o mesmo ndo foi monitorado. Tendo sido esse
equipamento de SAN reinaugurado em mar¢o de 2021, especialmente devido ao aumento da IA com a
pandemia da Covid-19.3 O banco de alimentos também ndo foi monitorado, dado que ndo havia sido
implantado.

Além das metas acordadas nas reunides da CAISAN-DC, as Secretarias de Duque de Caxias também
realizaram a¢des em relacdo a politica de SAN que propiciaram o alcance total ou parcial das metas do |
PLAMSAN-DC. E isso foi confirmado com a aplicacdo dos formularios para avaliacao do Plano.

No Quadro 2, foi apresentada a analise do cumprimento das metas do | PLAMSAN-DC de acordo com
0s quatro eixos supracitados. Com base nas andlises, observou-se elevado percentual de ndo cumprimento
para os eixos lll e IV; de cumprimento parcial para os eixos | e Il; e de cumprimento para o eixo I. Como
resultado geral, destaca-se que 51,2% das metas ndo foram cumpridas, 34,1% foram parcialmente
cumpridas e apenas 14,7% foram cumpridas.

Quadro 2. Andlise do cumprimento das metas do | PLAMSAN-DC de acordo com 0s seus eixos.

CUMPRIMENTO DAS METAS
EIXO CUMPRIDA PARCIALMENTE NAO CUMPRIDA|TOTAL

n (%) CUMPRIDA n (%)

n (%)

| - Acesso e Monitoramento do
Direito Humano a Alimentagdo|0 7 (58,3) 5(41,6) 12
Adequada (DHAA)
Il - Educagdo Alimentar e
Nutricional, Pesquisa e(2(28,5) 3(42,8) 2(28,5) 7
Formagdo em SAN
I - Sadde, Alimentagdo e 3014 3014 8(572 14
Nutricio (21,4) (21,4) (57,2)
IV - Agricultura  Familiar,
Agroecologia, Meio Ambiente e|1 (12,5) 1(12,5) 6 (42,8) 8
Agua*
TOTAL 6(14,7) 14 (34,1) 21(51,2) 41

*Uma meta sem informacdo.

E importante pontuar que a SMMAAA, SMS, SME foram as secretarias responséveis pelos maiores
quantitativos de metas no | PLAMSAN-DC. Além disso, é possivel observar que todas as metas referentes a



DEMETRA

constru¢gdo ou implementa¢do de algum equipamento publico de SAN (central de abastecimento de
alimentos e entreposto de pescado municipal,agroindustria, banco de alimentos, unidades amigas da
amamentacdo) ndo foram cumpridas no quadriénio de 2017-2020 pelas secretarias responsaveis. E
importante ressaltar que a maioria das metas cujo responsavel foi a SMS e SMMAAA ndo foi cumprida,
sobretudo no que se refere a a¢des relativas ao diagndstico situacional de IA, mapeamento de areas rurais,
plano rural de desenvolvimento rural sustentavel, convénio com a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (EMATER), adequacdo de profissionais (area das agrarias e nutricdo) para atender as diferentes
secretarias, expansdo da producdo agroecoldgica e da coleta seletiva, compra de, no minimo, 30% da
agricultura familiar, implementacdo das unidades amigas de amamentacdo, inclusdo de programa de
atencdo aos distdrbios alimentares na infancia entre os prioritarios nos processos de compras,
implementacdo de um plano municipal de combate aobesidade, elaboracdo de um guia para o cidadao com
0s servicos de salde, aprovacdo do codigo sanitario municipal, entre outros.

Pode-se observar que maioria das a¢gdes que foram cumpridas ou parcialmente cumpridas pelas
secretarias foram aquelas que congregaram baixo custo, viabilidade e governabilidade dos atores envolvidos.
Logo, avancaram: o monitoramento de equipamentos publicos j& implantados (FPAF, C-CAIC), a
implementac¢do de féruns de debates com a sociedade civil sobre SAN, EAN, implanta¢do de hortas, as acdes
destinadas as boas praticas de fabricagdo e manipulacdo de alimentos, a realizacdo de atividades de EAN, e
a implementag¢do de uma rede de identificagdo de crian¢as em risco nutricional.

Apesar de a agenda de SAN exigir politicas publicas articuladas e convergentes entre os setores e
instancias de didlogo capazes de superar as barreiras das politicas setoriais, observa-se que o0 ndo
cumprimento de mais da metade das metas do | PLAMSAN-DC pode ser parcialmente explicado pela
dificuldade dos técnicos do municipio de Duque de Caxias em realizar o trabalho de forma intersetorial e
institucionalizada, pela baixa compreensdo em rela¢do a politica de SAN e a ndo previsdo orcamentaria no
PPA das metas contidas no | PLAMSAN-DC.

Em relacdo a intersetorialidade, Casemiro et al,* em estudo realizado no municipio de Duque de
Caxias cujo objetivo foi apresentar experiéncias de nutricionistas em atividades de educacdo alimentar e
nutricional desenvolvidas nos ultimos dez anos nas escolas de Duque de Caxias, constataram que a
experiéncia da intersetorialidade ocorre no ambito da integracdo entre as pessoas servidores com inser¢cdes
em diferentes espacos na mesma secretaria ou em secretarias diferentes. Todavia, 0os autores enfatizaram a
importancia de se caminhar para a institucionalizacdo mais efetiva dessas parcerias.

Em relagdo a baixa compreensado da politica de SAN pelos técnicos do municipio de Duque de Caxias,
Burity et al.*> destacaram que a garantia de direitos, com destaque a SAN, advém com base na compreensao
de todos os técnicos e servidores que atuam em programas governamentais. Logo, ter essa premissa
cumprida, especialmente entre os membros da CAISAN-DC, torna-se imprescindivel para promover
engajamento na execucdo do PLAMSAN. E necessério pontuar que o inicio da vigéncia do | PLAMSAN-DC foi
marcada pela entrada de novos membros na CAISAN-DC que ndo detinham conhecimento sobre a politica
de SAN. Mesmo com a formacdo dessas pessoas em relacdo ao tema e suas normativas, o que foi observado
durante a vigéncia do | PLAMSAN-DC, houve inimeros recomecos devido a mudan¢a de membros dessa
instancia.

Além disso, é de suma importancia a insercdo da dotagdo orcamentdria para as metas estabelecidas
no Plano. O PPA é uma ferramenta de gestdo que tem como objetivo organizar e viabilizar a acdo publica,
definindo o conjunto das po
alcance dessas metas.“® Dessa forma, possibilita a institucionalizacdo de programas de SAN como politicas
publicas permanentes no ambito do municipio.

fticas de governo, bem como o orcamento e 0S recursos necessarios para o



| Plano Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Duque de
Caxias

Como discutido anteriormente, 0 momento de elabora¢do do | PLAMSAN-DC foi diferente ao do PPA
do municipio de Duque de Caxias. Logo, tal questdo impossibilitou a insercdo da dotagdo or¢camentaria para
as metas estabelecidas no Plano.>#” Machado et al.” evidenciaram a importancia de vincular o Plano de SAN
ao PPA e ter um fundo especifico para a politica de SAN. De acordo com o0s autores, a ndo vinculacdo
orcamentaria foi considerada importante limitagdo para a execuc¢do da politica por conta da impossibilidade
de o Plano fazer parte da agenda das contas publicas. E relevante enfatizar que os recursos orcamentarios
adequados seriam importantes para mapear situac8es de vulnerabilidade social, estabelecer indicadores de
IA, implementar projetos e programas e monitorar as a¢gdes de SAN.

CONSIDERACOES FINAIS

A avaliagdo do | PLAMSAN-DC foi um passo muito importante para elucidar os processos de
estruturacdo, normatizacdo e implementacdo das metas. Ressalta-se que essa avaliagdo no nivel municipal
¢é bastante inovadora, sobretudo pela tentativa de uso e/ou aproximag¢do do método de “Ciclo de politicas
publicas”.

Em relacdo a implementacdo das 42 metas do | PLAMSAN-DC, observou-se, com a andlise das metas
prioritarias pela CAISAN-DC e das respostas das Secretarias, que houve um movimento para o cumprimento
das mesmas. Porém, verificou-se que o ndo cumprimento de mais da metade das metas revelou a
necessidade de superacdo de entraves, principalmente no que diz respeito ao fortalecimento das estruturas
componentes do SISAN, ao alcance da intersetorialidade e a disponibilizacdo/utilizacdo de dotacdo
orcamentaria adequada para a execuc¢do das metas programaticas.

F importante pontuar que o processo de construcdo e implementacdo do | PLAMSAN-DC pode ser
considerado pioneiro e exitoso por atores envolvidos na agenda de SAN de outros municipios e estados
brasileiros, dado que nem todos os estados brasileiros possuem seus Planos de SAN publicados, e que ainda
segue baixo o percentual de municipios com adesdo ao SISAN, especialmente no contexto atual de
desmonte das politicas publicas que impacta diretamente a Politica de SAN.

Destaca-se que o compartilhamento das informac8es inseridas neste artigo pode auxiliar outros
estados e/ou municipios em seus processos de implementacdo da politica de SAN e elaboracdo dos seus
Planos de SAN. Além disso, essa avaliacdo é de extrema importancia para auxiliar a elaborac¢do do |l
PLAMSAN-DC, que se encontra em processo de construgdo.
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