Policy Brief

CRITERIOS DE PRIORIZACAO NO PLANO NACIONAL
DE SEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL: Por
que IDH/IDHM nao devem ser cortes de
elegibilidade

1. Evidéncias e alternativas para alocacao de recursos (PL 6.174/2023 e PL
800/2024)

A publicacao do Relatdrio sobre o Estado da Inseguranca Alimentar no Mundo (SOFI) de
2025 trouxe um dado fundamental, o Brasil saiu do Mapa da Fome, repetindo o feito
alcancado no periodo de 2014 a 2021 (FAO, IFAD, UNICEF, WFP & WHO, 2025). Isso
aconteceu porque a prevaléncia de subalimentagao (PoU) no pais esta abaixo de 2,5% —
patamar que a Organizagao das Nagdes Unidas para a Alimentacao e Agricultura (FAO)
utiliza para classificar os paises com indices de subalimentagao grave na populagao e que,
portanto, ndo aparecem no mapa’2.

Esse resultado, no entanto, nao significa auséncia de Inseguranca Alimentar e Nutricional
(IAN). E crucial distinguir as métricas: o PoU (SOFI) é uma média trienal estimada, no nivel
nacional, a partir do consumo médio de calorias alimentares, desigualdade no consumo de
calorias e das caracteristicas da populacao que indicam o minimo de calorias da dieta para
definir ainsuficiéncia do seu consumo?®. Portanto, sair do chamado “Mapa da Fome” significa
que a IAN grave diminuiu, mas ndo que ela deixou de existir. No Brasil, a Escala Brasileira de
Inseguranca Alimentar (EBIA), avalia, a partir de entrevistas, o acesso das familias a
alimentos em quantidade e qualidade suficientes. Em 2023, segundo dados do mddulo
Segurancga Alimentar da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 72,4% dos
domicilios do pais tinham acesso adequado a alimentagao, enquanto 27,6% apresentavam
algum grau de IAN, sendo 5,3% em nivel moderado e 4,1% em nivel grave - somando 9,4%
nos dois niveis mais severos de |IAN.

Além da fome, o pais enfrenta uma dupla carga de ma nutricdo: de um lado, a caréncia de
nutrientes essenciais; de outro, o crescimento da obesidade, impulsionada pelo consumo
de alimentos ultraprocessados. Evidéncias do IBGE/POF 2017-2018 mostram que os
ultraprocessados ja respondem por cerca de 20% das calorias no Brasil, com maior
participagdo nas regides Sul e Sudeste. Assim como, as séries do Vigitel 2006-2023
documentam a tendéncia de crescimento de excesso de peso/obesidade nas capitais®.
Esses achados sustentam que a qualidade da alimentagéao € parte constitutiva da agenda
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de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN).

Estudos como o /I VIGISAN (PENSSAN°® ,2022) tém revelado que as desigualdades
territoriais e sociodemograficas seguem marcantes no pais. Dados coletados entre 2021 e
2022 demonstraram a maior vulnerabilidade em lares chefiados por mulheres e por pessoas
pretas e pardas, além de piores condigdes em lares com criangas pequenas®. Embora
metodologicamente distinto do SOFI - e, portanto, ndo diretamente comparavel — o VIGISAN
acrescenta evidéncias relevantes para entender como a IAN afeta a populagao e contribui
para a formulagdo e implementacao de politicas publicas integradas aos diferentes
contextos territoriais do pais.

No marco legal brasileiro, o Direito Humano a Alimentagdo Adequada (DHAA) é um direito
social assegurado no artigo 6° da Constituicao Federal. Além da previsao constitucional, o
DHAA ¢ garantido pela lei n® 11.346/2006 (LOSAN), que instituiu o Sistema Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional (SISAN). O SISAN é regulamentado pelo Decreto n®
7.272/2010, o qual também estabeleceu a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN) e os parametros do PLANSAN’III Ciclo (2025-2027), aprovado pela
Resolugcao CAISAN/MDS n° 11[, de 28/02/2025. Esse arcabougo orienta e define diretrizes,
governanca, financiamento e instrumentos para alcancar a SAN no pais.

Nesse diapasao, garantir o DHAA e promover a SAN de forma universal no Brasil requer
enfrentar as questbes estruturais do pais, como as desigualdades socioeconémicas e
regionais profundas. Neste caso, a questao orcamentaria se coloca como fator de promocao
ou inflexdo de politicas publicas de SAN. As diversidades e desigualdades regionais
demandam o olhar e a escuta adaptadas as realidades locais, especialmente na definicao
de critérios para a destinacao de recursos orgamentarios para os entes federados.

A luz desse contexto, este Policy Brief se propde a refletir sobre os Projetos de Lei (PL) n.
6174/2023 (Camara) e n. 800/2024 (originario do Senado, apensado ao PL 6.174/2023 na
Camara). O PL n. 6174/2023 busca instituir o uso do indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) como critério de classificagao/priorizacao de entes federados no ambito da PNSAN -
este PL foi analisado pela Comissao de Saude da Camara (CSAUDE) e recebeu parecer pela
rejeicao de sua proposta. Por sua vez, o PL n. 800/2024 propde que a promogao do DHAA e
das politicas de SAN tenham como base os indicadores de SAN do IBGE, dados de politicas
publicas e programas sociais, o IDH e o indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM), além de outros indicadores complementares — este PL foi analisado pela CSAUDE
e recebeu parecer pela aprovagao de sua proposta.

Nesse sentido, as reflexdes deste Policy Brief discutem os limites do uso isolado do IDH
como critério de classificacdo dos entes federados para destinacdo dos recursos
orcamentarios da PNSAN — no caso do PL 6174/2023 - e contribuem com o debate sobre a
integracao de indicadores de SAN — no caso do PL 800/2024.
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2. Critérios vigentes de alocacao de recursos no SISAN aplicaveis a Estados,
Distrito Federal e Municipios

Assim como ocorre no SOFI de 2025, em que um Unico indicador nao é suficiente para captar
toda a complexidade da fome e da IAN®, nas politicas publicas de SAN é cada vez mais
comum a indicacao de indicadores de desenvolvimento humano, como o IDH e o IDHM,
como critérios para definicdo de acOes, prioridades e distribuicdo de recursos
orcamentarios. Por outro lado, o uso isolado e rigido desses indicadores pode reforgar as
desigualdades em territérios com forte heterogeneidade interna ou gerar desafios para as
avaliagdes de territorios com caracteristicas sociais, culturais e demograficas diversas e
particulares.

E importante destacar que os Projetos de Lei analisados apresentam diferencas na forma
como integrar o IDH e o IDHM nas agoes e politicas de SAN. Deste modo, antes de tratar do
funcionamento do SISAN, apresentamos um sumario para auxiliar no posicionamento dos
argumentos ao longo do texto em relagao a cada PL.

Tabela 1. Sumdrio dos Projetos de Lei

Projeto  Origem Objeto Pareceres das Comissoes Link de acesso
Tematicas

Relatoria na Comissdo de Saude

principal
Incluir o IDH

NIVZYA Camara https://www.cam

2023 como critério  (CSAUDE): A Comissdo argumenta ara.leg.br/proposi
de que usar apenas o IDH como SoesWeb/fichadet
classificacdo critério na PNSAN & inadequado., ramitacac?idProp
de Pois, 0 IDH é um indicador geral 251€20=2416309
municipios que nao mede diretamente a IAN.
beneficiarios Por ser composto de uma média
da PNSAN de longevidade, renda e

escolaridade, o uso isolado do
IDH pode levar a decisdes
imprecisas e ignorar os dados
especificos sobre a fome, a
desnutricdo e a IAN obtidos por
pesquisas e indicadores que
buscam trabalhar diretamente
essas questoes. Deste modo, o
parecer da relatora da CSAUDE
foi pelarejeicdo do PL6174/2023,
sendo retirado de pauta a pedido
darelatora.

OOV Senado Alterar a Lei Relatoria na Comissdo de Saude https://www.cam

2024 (apensa  n° (CSAUDE): O parecer da CSAUDE ara.leg.br/proposi

doaoPL 11.346/2006 reconheceu que a proposta ¢ coesWeb/fichadet
6174/20 (SISAN)para  tecnicamente mais adequada, ramitacaoridProp
23) dispor sobre  pois prioriza o uso de indicadores 05ica0=2459610

indicadores

especificos de SAN do IBGE,

80 SOFI também mede outros indicadores de inseguranca alimentar, como os niveis moderado e grave, mas utiliza
metodologias diferentes das adotadas pelo governo brasileiro.
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de SAN que dados de politicas publicas e

orientem a programas sociais, o IDH e o
priorizacao IDHM, além de indicar a
das possibilidade de utilizar
atividadesdo indicadores complementares,
SISAN, para auxiliar na definicao de

incluindo o prioridades e acoes da PNSAN. O
IDHe o IDHM parecer destacou que essa

como abordagem esta alinhada aos
complement principios do SISAN e a
ares intersetorialidade,

descentralizacdo e participagcao
social. Além disso, o parecer
ressaltou que o texto aprovado no
Senado resultou de dialogo
institucional com o Governo
Federal, garantindo viabilidade
técnica e coeréncia com a
politica publica nacional vigente.
A CSAUDE se manifestou pela
aprovacao do PL 800/2024.
Fonte: elaboracdo dos autores a partir da tramitacdo dos Projetos de Lei disponiveis nos sites
oficiais da Camara dos Deputados e do Senado.

Por que o uso isolado e rigido do IDH e do IDHM para classificar os entes federados pode
afetar as politicas publicas de SAN? O orgamento destinado ao SISAN e a PNSAN tem papel
estruturante para a sustentabilidade e a efetividade das agbes nos trés niveis de governo.
Conforme previsto na Lei n. 11.346/2006, a adesao formal ao SISAN de estados e
municipios, por meio de instancias de gestao, conselhos e planos de SAN, é condicao para
0 acesso a recursos federais.

Assim, o financiamento da politica federal influencia diretamente a implementagao ou
continuidade de programas locais, sejam eles nacionais com execuc¢ao descentralizada -
como o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) ou o Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar (PNAE) -, estaduais - como o Bom Prato paulista ou os Restaurantes Populares
mineiros - ou municipais - como o projeto do Sistema de Vigilancia em SAN em Sao Paulo
ou as Cozinhas Comunitarias de Recife; e as agdes de SAN com ribeirinhos em Manaus.

Destaca-se que, a instabilidade orcamentaria, as descontinuidades de repasse ou a falta de
priorizagcao nos planos plurianuais podem comprometer a rede de equipamentos publicos,
afetar a regularidade da oferta de alimentos, e enfraquecer a articulagdo intersetorial
necessaria a garantia do DHAA. Além disso, a auséncia de recursos para apoio técnico,
monitoramento e participagao social compromete a capacidade dos entes federados de
manterem seus sistemas locais de SAN ativos e em consonancia com as diretrizes
nacionais.

Dentro da estrutura do SISAN, a PNSAN se vale de instrumentos como o Plano Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional (PNSAN) para definicao das agdes e estratégias em
relacdo a SAN. No PNSAN, a articulagao de iniciativas e o estabelecimento de diretrizes




especificas para as regioes do pais sao trabalhados para integrar os setores e atores da
governanca de SAN. Porém, ndo ha uma classificacao dos entes federados para receber
recursos orcamentarios a partir de um indicador isolado. Na pratica, a destinacdo dos
recursos opera, por exemplo, via Agdo Orgamentaria 215I, cujos objetivos visam desde a
articulagao federativa do SISAN, fomento a pesquisa, sistemas de vigilancia de SAN, entre
outras aces direcionadas ao tema e de acordo com o SISAN.

No que se refere a destinacdo de recursos, o Guia de Emendas Parlamentares 2024
(BRASIL, 2025) do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) define
0s parametros técnicos para transferéncia de recursos voluntarios e para a execugao
orcamentaria de programas vinculados a SAN. O documento reafirma a exigéncia de
institucionalidade minima, pactuacao federativa e alinhamento a diretrizes nacionais da
politica, mas nao dispoe de indicadores de classificagdo dos entes federados.

A luz dos principios constitucionais da igualdade e do desenvolvimento regional, além de
considerar as diretrizes do lll PLANSAN (2025-2027), é pressuposto que as estratégias e
acgoes de SAN busquem reduzir a IAN e a fome no pais. Mas, aimplementacao dessas agoes
depende de alcancar as causas sociais, econdmicas, ambientais e politicas que estdo na
base dessas questdes, sobretudo a partir da identificagcdo e mensuragio dessas causas por
meio de indicadores que sdo adaptados aos diversos contextos locais.

3. Instrumentos de financiamento do SISAN no ordenamento juridico brasileiro

Conforme o artigo 14 do Decreto n°® 7.272/2010° que regulamenta a LOSAN e da
providéncias a SISAN, o financiamento da PNSAN é responsabilidade compartilhada
entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que aderirem ao Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Esse financiamento se da por
meio de:

e Dotagoes orgamentarias de cada ente federado destinadas a agoes e instancias
promotoras de SAN, alinhadas aos compromissos dos planos de SAN e do pacto de
gestao pelo Direito Humano a Alimentacado Adequada’ (DHAA);

e Recursos especificos voltados a gestdo e a manutencao do SISAN.

Além disso, no ambito federal, a execucao do financiamento da SAN/SISAN ocorre, entre
outras formas, por meio de:

e Convénios: repasse de recursos entre entes publicos ou com entidades privadas
para execugdo conjunta de agodes, por exemplo a formalizacdo de convénios por
meio do Decreto n. 11.531/2023"";

e Parcerias: cooperagcdo com organizagcdes da sociedade civil para implementar
projetos de interesse publico mediante termo de colaboragao/fomento ou acordo de

S DECRETO N2 7.272, DE 25 DE AGOSTO DE 2010 — Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate a Fome
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cooperacao, por exemplo as parcerias formalizadas por meio do Decreto n.
8.726/2016 e da Lein. 13.019/2014;

e TEDs (Termos de Execucao Descentralizada): instrumento de transferéncia para
execugao descentralizada de créditos entre érgdos da administracao publica
federal, sem necessidade de convénio, conforme o Decreto n© 10.426/2020;

Os conselhos de SAN em nivel nacional (CONSEA), estadual, distrital e municipal devem
apreciar e acompanhar a elaboracdo do PLANSAN, avaliar sua implementacao e propor
aperfeicoamentos e agdes aos respectivos orcamentos publicos. De acordo com o Decreto
n® 7.272/2010, cabe as CAISAN (Camara Interministerial/Intersetorial de Seguranca
Alimentar e Nutricional) indicarem, por meio de resolugdo anual:

e As agdes orgamentarias prioritarias do PLANSAN, conforme artigos 15 e 19 do
Decreto n. 7.272/2010"%;

e Estratégias para ampliar a cobertura das agodes, com foco na populagdo mais
vulneravel;

e Propostas de revisdo dos mecanismos de implementacao, visando garantir
equidade no acesso as politicas e agdes de SAN.

Além dos exemplos citados acima, é importante pontuar que a governancga institucional das
politicas publicas de SAN no Brasil é bastante abrangente e compreensiva. Portanto, as
responsabilidades dos entes federados na formulacédo e implementagcdo dessas acdes e
politicas esbarra nas questdes fiscal e orcamentaria que sdo constantemente motivos de
desafios para temas complexos e com causas multidimensionais, como SAN. Esse ponto
reforca o interesse deste Policy Brief de refletir sobre os indicadores utilizados para a
destinacdo dos recursos em SAN, pois sdo eles que auxiliam na orientagcado das agdes e
politicas e na distribuicdo dos recursos or¢camentarios.

4. Problemas do uso do IDH e do IDHM como critérios classificatorios que
podem excluir territérios e populagoes vulneraveis.

Indicador agregador e estrutural

Como ja apontado pela Relatora da CSAUDE na avaliagdo dos Projetos de Lei, 0 IDH e o
IDHM sao calculados com base em médias de longevidade, educacao e renda. Como
indicador agregado, ndo detecta as desigualdades internas, especialmente em estados e em
municipios com grandes extensoOes territoriais ou populacionais, cujas desigualdades
podem ser acentuadas no Pacto Federativo brasileiro.

O IDH é um indicador criado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) que mede o desenvolvimento humano de paises com base em trés dimensdes
principais: longevidade (expectativa de vida ao nascer), educacédo (anos esperados de
escolaridade e média de anos de estudo) e renda (RNB per capita). E calculado pela média
geométrica dos indices normalizados dessas dimensfes. Ja o IDHM adapta essa
metodologia para o nivel municipal (todos os municipios do pais) e de subprefeituras (em
algumas metrépoles do Brasil), considerando especificidades locais e utilizando fontes de

12 https://faolex.fao.org/docs/pdf/bra130852.pdf
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dados brasileiras, especialmente o Censo Demografico do IBGE (saude, educacao e renda).
Vale reforcar, o IDH e o IDHM ndo medem diretamente SAN, como faz a EBIA/PNAD
Continua, portanto nao capturam a IAN de forma direta.

O IDH é divulgado globalmente pelo PNUD em seus relatérios anuais, disponiveis em sua
plataforma oficial (https://hdr.undp.org). J4 o IDHM é atualizado a cada 10 anos, geralmente
ap6s a realizagdo do Censo Demogréfico pelo IBGE™, e disponibilizado no Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil, umainiciativa conjunta do PNUD Brasil, Fundac¢ao Jodo
Pinheiro (FJP), Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e IBGE, acessivel em
https://www.atlasbrasil.org.br. Ambos os indices sao fundamentais para analises de
politicas publicas, planejamento e avaliagao de desigualdades, porém o IDHM permite um
olhar mais detalhado e localizado da realidade social brasileira.

Como indicadores agregados, o IDH e o IDHM podem mascarar desigualdades internas de
grandes municipios/regioes, gerando distor¢goes para a tomada de decisao em politicas
publicas, aprofundando dilemas ja existentes e criando outros desafios no planejamento
integrado das politicas de SAN.

Evidéncias no interior do municipio de Sao Paulo revelam forte heterogeneidade territorial e
diversidade sociodemografica interna™, inclusive diferencas expressivas de expectativa de
vida entre periferias e dreas nobres’ — o que nédo aparece quando se usa apenas um indice
médio agregado. Esse tipo de evidéncia territorial contribui com dados e informacgdes mais
adaptados as realidades locais. Assim, uma forma de ilustrar esses desafios no uso de

indicadores é o exemplo do municipio de Sdo Paulo, que é um territério diverso e
heterogéneo.

Exemplo - O municipio de Sao Paulo é um territério com 32 subprefeituras. Cada
subprefeitura, subdividida em distritos e estes em bairros, apresenta valores distintos de
IDHM. Vale lembrar que O IDHM municipal disponivel publicamente refere-se a 2010, pois
depende do ciclo do censo realizado pelo IBGE, o que limita sua sensibilidade a choques
recentes (crises econdmicas, eventos climaticos, pandemia) e pode desalinhar a
priorizacao de recursos frente a realidade atual. Além desse indice, o municipio apresentou,
em 2021, o valor de 0,616 no indice de Gini, que mede a desigualdade de renda (variando de
0 (perfeita igualdade) a 1 (maxima desigualdade)). Isso coloca Sao Paulo entre as cidades
mais desiguais do Brasil, apesar de sua alta renda per capita e bom IDH geral. Enquanto os
Estados e a Unido formulam diretrizes gerais, € no municipio que as politicas publicas
assumem sua forma mais visivel, intrinseca e tangivel, refletindo as condigoes locais, os
recursos disponiveis, a capacidade de gestdo e, sobretudo, as desigualdades
intraterritoriais. Por isso, a escolha deste exemplo.

Tabela 2. IDHM nas subprefeituras de Sao Paulo

Localidade Valor Tipode Observagées
do indice

13 As equipes técnicas preparam a atualizacdo do Atlas com base no ultimo Censo, de 2022, cujos dados
ainda estdo em processamento.

14 https://institutocidadessustentaveis.shinyapps.io/mapadesigualdadesaopaulo2024/

15 Mapa da Desigualdade: moradores da periferia de Sdo Paulo vivem 24 anos a menos de quem mora em
area nobre - Rede Nossa S3o Paulo
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Subprefeitura de IDHM Superior ao IDH de paises como Portugal e Estados

Pinheiros (Zona Oeste) [M{§[¥]ie) (2010) Unidos (em alguns anos)
alto)
Subprefeitura da Sé 0,892 IDHM Média elevada, distrito é composto de bairros afluentes
(Centro) (alto) (2010) como Higiendpolis e Santa Cecilia, mas com areas de
extrema vulnerabilidade, como a “Cracolandia”, na
Republica
Subprefeitura da 0,891 IDHM Heterogeneidade territorial relevante, com zonas de uso
Mooca (Zona Leste) (alto) (2010) abusivo de drogas acolhimento de imigrantes e
refugiados do Bras no limite com a Sé e regides
afluentes, como o Tatuapé
Municipio de Sao 0,805 IDHM O dado oficial mais recente disponivel € do Censo
Paulo (média com (2010) 2010, com atualizagbes parciais posteriores pelo
todas as PNUD e IBGE.
subprefeituras)
Subprefeitura do 0,764 IDHM Contém tanto bairros de alto IDHM quanto territorios
Campo Limpo (Zona (alto) (2010) vulneraveis, como a maior favela da capital, Paraisépolis,
Sul) e os bairros "nobres” do Morumbi e Panamby

Fonte: Altas Brasil, 2025

No entanto, analises baseadas em médias agregadas, como o IDH, podem ocultar
desigualdades internas significativas, especialmente em subprefeituras com territérios
socialmente heterogéneos, como a Sé, Mooca e Butanta. Na Subprefeitura da Sé, por
exemplo, o IDHM médio é de 0,892, considerado alto. Porém, esse nimero esconde
importantes variagoes internas. No distrito de Santa Cecilia, que abriga o tradicional bairro
de Higiendpolis, historicamente vinculado as elites do café, o IDHM é de 0,875. Ja no distrito
da Republica, onde se localiza a regiao conhecida como “Cracolandia”, o indice é ainda
ligeiramente maior, 0,889, reflexo da presengca de uma infraestrutura urbana antiga e
consolidada, com centros de saude, escolas, metro e 6rgaos publicos.

Ainda assim, por conta do alto IDHM das subprefeituras citadas, os problemas de SAN, por
exemplo, ligados a Cracolandia e arredores, como no “Minhocéo”, Santa Efigénia e Praga da
Republica, onde ha populagdes em extrema vulnerabilidade social poderiam ser
subestimados ou invisibilizados em propostas que utilizem exclusivamente o IDHM como
critério de elegibilidade para alocagao de recursos orgamentarios.

Para efeito de comparacao, a Subprefeitura da Sé apresenta um IDHM superior ao de
municipios populosos como Guarulhos (SP), com 0,763, e Recife (PE), com 0,772. Isso
revela que territorios com bons indicadores médios podem conter bolsdes de extrema
vulnerabilidade e invisibilidade que escapam ao olhar e escuta de politicas publicas
baseadas apenas em indices com dados agregados. Deste modo, utilizar esses indices
como critério classificatorio poderia levar a decisdes descoladas da realidade local.

Neste sentido, a proposta do PL 6174/2024 busca alinhar a priorizagdo de recursos para
politicas do SISAN com o critério classificatério do IDH. A partir do exemplo ilustrativo do
municipio de Sao Paulo, observa-se o risco que esse critério poderia ensejar para a exclusao
de populagdes vulneraveis em territérios com médias agregadas elevadas, o que
invisibilizaria ainda mais os bolsdes de extrema vulnerabilidade e agravaria o vazio




socioassistencial.

Para além do municipio de Sao Paulo, destaca-se a grande disparidade entre as regioes e 0s
municipios do Brasil em relagao aos valores do IDHM. Nas tabelas a seguir, busca-se
evidenciar a desigualdade entre as cinco cidades com os maiores indices de IDHM e as dez
cidades com os menores indices.

Tabela 3. As 5 cidades com maior IDHM do pais
Cidade UF IDHM (2010) Nivel de Desenvolvimento

SP 0,862 Muito Alto
SP 0,854 Muito Alto
SC 0,847 Muito Alto
SC 0,845 Muito Alto
ES 0,845 Muito Alto

Fonte: IDHM/PNUD
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Tabela 4. As 10 cidades com menor IDHM do pais

Cidade UF IDHM (2010) Nivel de Desenvolvimento
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Nota-se, entdo, que o IDHM oferece uma importante visdo sobre aspectos que envolvem o
desenvolvimento humano no nivel municipal, destacando a diferenca de quase o dobro
entre os valores do maior IDHM e do menor no Brasil. A partir deste dado, por ébvio que o
proposito deste Policy Brief ndo € afastar a importancia de destinar recursos para regides
com menores indices de IDHM ou de IDH geral, mas, sim, de apontar questdes que podem
ser distorcidas com o uso isolado e rigido desses indicadores para a classificacao dos entes
federados na distribuicdo de recursos orgamentarios.

Umavariagao tao grande como essa verificada entre os valores de IDHM pode gerar desafios
de comparacgao e classificacao, pois indicadores médios acabam nivelando realidades
muito distintas e criando uma falsa impressao de homogeneidade em determinadas regioes
ou locais do pais. Isso também dificulta identificar areas que realmente necessitam de
politicas especificas, devido aos casos de municipios ou regides com IDHM elevados que
possuem bolsdes de vulnerabilidade ou de vazio socioassistencial.

Além disso, a disparidade estatistica reduz a precisdo das analises e o direcionamento




eficiente dos recursos publicos, aumentando o risco de exclusao social e agravando as
desigualdades. Portanto, usar apenas um indice que trabalha com uma média agregada para
comparar diferentes contextos pode levar a decisbes equivocadas e a invisibilidade de
populacdes vulnerabilizadas.

O exemplo paulistano pode ser visto com uma vitrine da desigualdade brasileira. Apesar de
apresentarem IDHM elevado ou médio-alto, diversas subprefeituras abrigam distritos com
bolsbes de extrema vulnerabilidade social. Essa superposicéo de realidades dentro de um
mesmo recorte estatistico expressa um dos principais limites do uso isolado de indicadores
como o IDH ou IDHM: sdao médias aritméticas que suavizam desigualdades extremas.
Quando essas medidas sao utilizadas como critério para alocagao de recursos ou definicao
de prioridades, ha o risco de invisibilizar populagdes em situagao de inseguranga alimentar
e vulnerabilidade social aguda, simplesmente porque habitam regides com bons
indicadores médios.

Por que critérios classificatérios podem aprofundar desigualdades na alocacao de
recursos publicos?

No caso da PNSAN e LOSAN, essa distorcao pode ser particularmente critica. O IDH e o
IDHM nao sao construidos para captar inseguranga alimentar, fome, falta de acesso a agua
ou condigcbes precarias de habitacdo. Assim, o uso desses indices como critério
classificatorio, sem ajustes intraurbanos e interseccionais, pode excluir populacdes que
mais necessitam de politicas publicas integradas de SAN, como fornecimento de alimentos,
apoio a renda, acesso a alimentacao escolar ou inclusdo em programas de agricultura
urbana.

Essas subprefeituras acabam, portanto, sendo retratos condensados da desigualdade
brasileira: nelas coexistem bairros altamente privilegiados, com infraestrutura urbana,
mobilidade e acesso a servigos de boa qualidade, ao lado de territérios vulnerabilizados que
demandam politicas publicas emergenciais, mas que podem ser invisibilizados em sistemas
baseados em indicadores agregados e territoriais amplos.

Nessa esteira, o IDH e IDHM também sao pouco adaptados para captarem as realidades de
territérios megadiversos e ndo necessariamente metropolitanos, como a Amazénia Legal.
Nesses territérios, os indicadores de longevidade, educacado e renda do IDH ndo séao
capazes de traduzir as demandas e dindmicas socioecon6micas locais. A relevancia da
adaptacao dos indicadores é tamanha que outros indicadores, projetados para captar e
refletir a realidade local desses territérios, como o Indice de Progresso Social (IPS -
Amazdnia), ndo recomendam sua aplicacao para as condigdes sociais e culturais dos povos
indigenas e quilombolas da Amazoénia. Isso porque, apesar de utilizar diversas dimensées e
componentes mais adaptados na sua metodologia, ainda assim o proprio IPS indica a
necessidade de coletar dados primarios especificos para melhor captar a realidade dessas
comunidades.

Embora o IDH e o IDHM possam servir de indicios para apontar regides que demandam a
atuacao de politicas publicas, a mensagem deste Policy Brief € alertar para que nao seja o
unico critério utilizado para a classificagao dos entes federados na alocacao de recursos da
PNSAN. E fundamental utilizar de um conjunto de indices e indicadores adaptados as




realidades locais e regionais e, em especial, adequados para medir componentes e pilares
de SAN.

Vale mencionar, ainda, que a garantia do DHAA é um dever do Estado, mas € também
responsabilidade da sociedade civil. Deste modo, as politicas publicas de SAN sao um dos
instrumentos para concretizar este direito social, mas a concertacio e a integracdo de
esforgos com a sociedade civil sdo fundamentais para ampliar as capacidades e eficacia
dessas agoes. A alocagao de recursos orgamentarios com base em critérios de priorizagao
pode ser objeto de didlogo e participagao da sociedade civil, contribuindo para aprimorar a
eficiéncia dos indicadores e indices elegiveis para nortear as politicas publicas de acordo
com demandas adaptadas aos territdrios e locais.

Em resumo, os principais motivos pelos quais a adogao isolada do IDH e IDHM nao é
recomendada como critério Unico para classificar os municipios ao acesso a recursos
ligados as politicas de SAN sao:

e Baixa atualizacao e insensibilidade a choques
o O IDHM depende de dados censitarios, sendo atualizado apenas a cada dez
anos. Nao reflete mudancas rapidas como crises econémicas, pandemias
ou desastres climaticos.
e Desconexao com dados especificos de SAN
o OIDHM nao mede diretamente inseguranga alimentar, fome ou
desnutricdo, que sdo os objetos centrais da PNSAN. A alocacéao de recursos
deve considerar dados mais sensiveis a realidade alimentar.
e Desincentivo ao desenvolvimento e distorgoes
o Municipios que melhoram seus indicadores podem perder acesso a
recursos, gerando um paradoxo perverso: melhoria institucional pode levar
a exclusao de financiamento.
e Violacgao do principio da igualdade
o Ao desconsiderar populagdes vulneraveis em municipios com IDHM médio
ou alto, a medida pode violar o principio constitucional do direito universal a
alimentacgao (art. 6° da Constituigao Federal).
¢ Invisibilidade de desigualdades intraurbanas
o Autilizagdo do IDHM como critério classificatdrio em municipios ou estados
com grandes desigualdades internas pode mascarar territorios vulneraveis.
¢ Falta de articulagao com critérios institucionais

O SISAN exige adesao institucional, conselhos, planos e CAISANs como contrapartidas
para repasses. O uso isolado do IDHM ignora essas exigéncias legais, rompendo com o
principio da gestao compartilhada.

5. Propostas alternativas e para a redacao legislativa

Antes da apresentagao das propostas alternativas, € relevante destacar que o pais ja fez
importantes avancos nos seus indices de SAN. No entanto, a medida que se “progride”




nesses indices, a identificacdo dos territérios, localidades ou contextos nos quais o
problema da fome e da inseguranca alimentar é persistente torna-se mais dificil. Ou seja, ao
invés de simplificar de forma simpléria e pouco detida o processo de hierarquizacao para
definicdo dos entes prioritarios no acesso aos recursos das politicas de SAN, o que
deveriamos estar fazendo é o inverso.

Deve-se buscar meios que viabilizem maior compreensdo das especificidades dos
territorios. Isto €, a tomada de decisdo deveria ser guiada por uma composi¢cao de
indicadores e indices que, juntos, poderao retratar melhor o cenario posto,
preferencialmente, com dados mais recentes. Assim como o SISAN entende que a
discussao e implementagao de politicas, programas € intersetorial, a utilizagdo de métricas
para estabelecer o acesso prioritario a recursos e investimentos também deve incorporar
essa nogao.

Nesse sentido, propde-se algumas sugestbes para ajustes nas propostas legislativas,
levando especialmente em consideragao, mas também como forma de exemplificagao da
complexidade do assunto, o lll Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (2025-

2027).

e Utilizar o IDHM como complementar, nao classificatério
o O IDHM pode integrar uma matriz de priorizagao ponderada, mas nao ser

um critério classificatério em si;

Para orientar a alocacao mais equitativa de recursos e acdes no &mbito do
SISAN, recomenda-se a inclusao de variaveis que reflitam de forma mais
direta e atualizada a realidade da inseguranca alimentar e das populacdes
em situacao de vulnerabilidade. O lll PLANSAN oferece subsidios
importantes para essa construcéo.

e Matriz de priorizagao baseada em SAN.
A matriz poderia privilegiar indicadores especificos:

Indicador Sugerido Relagao com o Diagnostico do

EBIA/PNAD Continua (IBGE) — prevaléncias de IAN (2023: 27,6% dos
domicilios com algum grau de IAN).

SISVAN (MS) — estado nutricional e marcadores de consumo
(subpopulagoes sensiveis: criangas, gestantes, povos e comunidades
tradicionais).

CadUnico/PBF (MDS) — localizagdo e magnitude dos publicos vulneraveis
(cadastros administrativos)

Justificativa para Inclusao no
11l PLANSAN (2016-2019) indice

EBIA — Escala Brasileira O Plano aponta aumento da Indicadores diretos de
de Inseguranga inseguranca alimentar em privagdo alimentar; permite

Alimentar domicilios pobres, negros, identificar territorios com
indigenas e rurais. violagGes ao DHAA.
Prevaléncia de Persisténcia de desnutri¢cdo Indicam impactos concretos
desnutriciao e anemia infantil, sobretudo entre da inseguranca alimentar nos
(ex: SISVAN, inquéritos criangas indigenas e territérios; permitem orientar

nacionais)

quilombolas; presenca de politicas integradas de saude




indice de Pobreza
Multidimensional (IPM)
ou similares

Cobertura do Cadastro
Unico e do Programa
Bolsa Familia

Capacidade institucional
local (presenga de CSAN,
CAISAN e planos

anemia entre mulheres e
criangas.

O Plano ressalta a
complexidade da pobreza
além da renda monetaria.

CadUnico é reconhecido como
base de dados essencial para
acoes de SAN.

O 11l PLANSAN destaca a
importancia da governanca
local e da intersetorialidade.

e alimentagao.

Capta multiplas privacdes
(educacdo, saude, moradia);
permite analise mais
completa da vulnerabilidade.
Pode operar como proxy da
presenca de grupos
vulnerdveis; identifica
concentracdo de familias
dependentes de politicas
publicas.

Indica capacidade de
execucdo das acoes; pode ser
usado como critério de

municipais/estaduais de
SAN)

ponderacdo ou de indugdo ao
fortalecimento institucional.

e Recorte territorial detalhado
o Quando disponivel, usar desagregagao submunicipal e/ou microrregional
(melhor alocagao intraurbana; alinhamento com o principio de equidade).
o Estimular o uso de dados distritais para grandes cidades

e Valorizar a institucionalidade local
o Aderéncia ao SISAN, CONSEAs/CAISAN ativos e planos locais de SAN
podem auxiliar na coleta de informacdes, apoio ha tomada de decisdo e
identificacdo de questdes locais

6. Conclusao

No ambito do Pacto Federativo, a disputa por recursos orgamentarios nao parte de
condigdes equivalentes entre estados ou municipios. Quando indices médios como IDH e
o IDHM séo utilizados de forma isolada e rigida para decisdes de politicas publicas, ha risco
concreto de exclusao de populagdes vulneraveis que vivem em territérios com boas médias,
mas com bolsdes de vulnerabilidade. Assim como, a progressao dos municipios no IDHM
pode levar ao efeito reverso de diminuir a destinagao de recursos para politicas de SAN,
prejudicando a capacidade institucional de manter as politicas vigentes ao longo do tempo.
Esse efeito colateral contraria o principio de igualdade e reduz a eficiéncia dos recursos
destinados para as politicas de SAN.

Reforca-se, mais uma vez, que este Policy Brief nao tem como propésito afastar o IDH e o
IDHM da matriz de indicadores para as politicas de SAN. Mas, o objetivo € alertar para os
riscos das propostas legislativas de afetar as politicas de SAN em entes federados com
maiores diversidades populacional e territorial, mais predispostos a variagdes internas
desses indicadores, e de entes que estdo em territérios megadiversos, devido ao IDH nao
ser adaptado a essas realidades locais. Assim como, o IDH e o IDHM nao sdo indicadores
projetados para mensurar diretamente a SAN, reforgando os cuidados com sua defini¢cdo




como critério de classificagao dos entes federados.

As ferramentas de apoio para as politicas publicas podem se apoiar em evidéncias
especificas de SAN e mais adaptadas aos contextos locais, compondo uma matriz para a
definicao de prioridades, por exemplo utilizando: (i) EBIA/PNAD Continua (IBGE); (ii) dados
do SISVAN; (iii) CadUnico/PBF; (iv) governanga do SISAN (adesdo, CONSEA/CAISAN ativos,
planos locais); e (v) recortes submunicipais quando disponiveis.

Essa abordagem alinha-se as diretrizes da PNSAN, ao Ill PLANSAN (2025-2027) e aos
compromissos do Brasil na Agenda 2030 (ODS 2 e ODS 10), ao mesmo tempo em que reduz
distorgoes federativas e busca privilegiar o avango continuo e sustentavel de politicas
publicas de SAN. Neste sentido, os mecanismos e instrumentos institucionais ja existentes
na governanca das politicas publicas de SAN podem convergir para estabelecer os critérios
e indicadores a ser utilizados, considerando que o DHAA é um direito humano universal e
que deve ser assegurado de forma continua pelo Estado para o todo de sua populacgao.
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