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Resumo

Abstract

O Programa Cozinhas Comunitarias constitui parte de uma extensa
politica de seguranga alimentar e nutricional de ambito federal no
Brasil, baseada em acgdes implementadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). O objetivo do artigo
é efetuar a andlise custo-efetividade do programa, que atua através do
fornecimento de refeicdes na busca por garantir o direto basico a
alimentacdo em populac¢des de alta vulnerabilidade social. A avaliagéo
econdmica foi realizada a partir da comparacao dos custos resultantes
das atividades executadas nas unidades do programa em relacdo aos
beneficios indicados pelos objetivos do programa: oferta de refeicdes
nutricionalmente balanceadas. Do universo inicialmente delineado pelo
cadastro do Ministério do Desenvolvimento Social (n=327), somente
pequena parcela das cozinhas comunitarias contratadas estava em
funcionamento efetivo na modalidade de oferta regular de refeigcdes
(n=85, 26%). Parte significativa das unidades em funcionamento (n=77,
91%) apresentava condi¢cdes de higiene regulares ou deficientes. No
quesito de qualidade nutricional das refei¢cdes, as unidades do estado
de Goias, Rio Grande do Sul e Sao Paulo apresentaram melhor
desempenho; assim, usualmente tiveram melhores resultados de razao
custo-efetividade. A avaliagdo econbmica identificou pontos de
inconsisténcia  entre metas propostas pelo programa e
operacionalizacdo das unidades conveniadas, indicando necessidade
de monitoramento continuo dos programas sociais promovidos pelo
governo brasileiro como forma de analise e revisao do uso dos recursos
publicos.

Palavras-chaves: Avaliagdo econbmica, politicas publicas,
seguranga alimentar e nutricional.

The Community Kitchens Program constitutes part of an extensive
policy for nutritional and food security at national level in Brazil, based
on activities implemented by the Ministry of Social Development and
Fight Against Hunger (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, MDS). The objective of the paper is to perform a cost-
effectiveness analysis of the program, which seeks to guarantee the
basic right to food for communities at high social vulnerability risk
through the supply of nutritious meals. The economic evaluation was
performed comparing costs resulting from the production activities
executed in the foodservice units of the program in relation to the
benefits indicated in the objectives of the program: the supply of
nutritionally balanced meals. In comparison to the number of
foodservice units initially contracted by the Ministry of Social
Development and Fight Against Hunger (n=327), only a small share of
the units was effectively producing meals regularly (n=85, 26%).
Significant part of the units that were functioning (n=77, 91%) presented
hygienic conditions considered regular or deficient. In terms of
nutritional quality of the meals, the units from the states of Goias, Rio
Grande do Sul and Sao Paulo presented superior performance, thus,
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Resumen

generally had better cost-effectiveness ratios. The economic evaluation
performed identified inconsistencies between goals proposed in the
program and operationalization of the foodservice units contracted,
indicating the need for continuous monitoring of social programs
promoted by the Brazilian government in order to analyze and revise the
use of public resources.

Keywords: Economic evaluation, public policy, nutrition and food
security.

El Programa Cocinas Comunitarias es parte de una extensa politica de
seguranza alimentaria y nutricional del gobierno federal brasilefio,
basada en acciones implementadas por el Ministerio del Desarrollo
Social y Combate al Hambre (Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, MDS). El objetivo del articulo es conducir un analisis
costo-efectividad del programa, que actia por medio de la oferta de
comidas para garantizar el derecho basico a la alimentacién en
poblaciones de alta vulnerabilidad social. La evaluacion econdémica fue
hecha por la comparacién de los costos resultantes de las actividades
ejecutadas en las unidades del programa en relacion a los beneficios
indicados por los objetivos del programa: ofrecer comidas
nutricionalmente equilibradas. Del universo inicialmente contractado por
el Ministerio del Desarrollo Social y Combate al Hambre (n=327),
solamente una pequefia parte de las cocinas comunitarias estaba en
funcionamiento efectivo en la modalidad de suministro regular de
comidas (n=85, 26%). Significativa parte de las unidades en
funcionamiento (n=77, 91%) tenia condiciones de higiene regulares o
deficientes. En el quesito de calidad nutricional de las comidas, las
unidades de los estados de Goids, Rio Grande do Sul e Sao Paulo
presentaban mejor desempefo, asi que generalmente obtuvieron los
mejores resultados de relacidn costo-efectividad. La evaluaciéon
econdmica identificd inconsistencias entre las metas propuestas por el
programa y la operacién de las unidades contractadas, indicando la
necesidad de monitoreo continuo de los programas sociales
promovidos por el gobierno brasilefio como forma de andlisis y revision
del uso de los recursos publicos.

Palabras Clave: Evaluacion econémica, politicas publicas, seguranza
alimentaria y nutricional.

Introducao

No Brasil, a implementacao de programas sociais dentro do contexto de
politicas publicas é usualmente apoiada no aporte de significativo volume de
recursos publicos para promocao do bem-estar da populacdo. Assim, a
conducao de processos de avaliacao dos programas sociais promovidos pelo
setor publico impde-se como forma de analise do uso dos recursos publicos,
permitindo o redirecionamento de atividades que apresentaram falhas, o
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aperfeicoamento de acdes que tenham sido insuficientes, assim como uma
possivel ampliacdo de programas considerados satisfatérios (Hartz 1997).

A andlise custo-efetividade constitui método de avaliacao econdmica de
ampla aplicacao na apreciacdao de programas sociais em diferentes areas de
atuacao, inclusive em politicas publicas de alimentacao e nutricdo. Baseia-se
na comparacao entre custos incorridos e beneficios gerados pelo programa
social, sendo custos expressos em unidades monetdrias e beneficios
apresentados em unidades fisicas de impacto do programa, como, por
exemplo, indicador da qualidade da alimentacao (Cohen e Franco 2002).

No contexto dos programas brasileiros de alimentacao e nutricao, o
Programa Cozinhas Comunitdrias constitui parte de uma extensa politica de
seguranca alimentar e nutricional de ambito federal, baseada em acoes
implementadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), que buscam promover a garantia do direito a alimentacao para
populacao brasileira por meio da operacionalizacao de uma rede de protecao
social (MDS 2007a).

A estratégia fundamental do programa baseia-se na “ampliacdo da
oferta de refeicdes nutricionalmente balanceadas”, “inclusao social produtiva,
e fortalecimento da acdo coletiva e da identidade comunitdria”, acobes
direcionadas a populacdées em situacao de vulnerabilidade social (MDS
2007b:7). Destaca-se, particularmente, o objetivo do Programa Cozinhas
Comunitarias de incentivar e apoiar a implantacdo de pequenas unidades de
producdao de refeicdes direcionadas a um publico-alvo sob risco nutricional,
especialmente:

trabalhadores de baixa renda, idosos, desempregados, agricultores
familiares oriundos de comunidades de baixa renda, populacdes
desassistidas e pessoas situadas abaixo da linha de pobreza, tendo como
drea de abrangéncia todo o territério nacional, com preferéncia nas areas
com baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), municipios do
semi-drido, regides metropolitanas e municipios do CONSAD (MDS
2007a:6).

O Ministério do Desenvolvimento Social define Cozinhas Comunitarias
como “Unidades de Alimentacao e Nutricdao (UAN’s), com producao minima de
200 refeicbes por dia, e com funcionamento de — no minimo - cinco dias por
semana” (MDS 2007b:7), que também podem desenvolver atividades
educativas associadas a promocao de educacao nutricional nas comunidades
locais para busca de alimentacao saudavel.

Diferentes tipos de organizacdes tém possibilidade de propor e assumir a
operacionalizacao dos equipamentos de producao das refeicoes dentro do
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programa, desde 6rgaos da administracdo publica até parcerias do setor
publico com organizacdes sem fins lucrativos j& atuantes em programas
municipais ou estaduais de geracao de trabalho e renda a comunidade, desde
que sejam firmados convénios de repasse de recursos do programa por meio
da interveniéncia de entes federativos (MDS 2007a:6).

As unidades de alimentacao e nutricao do programa “devem ser
implantadas em areas periféricas das cidades, onde ha maior concentracao de
populacao em situacao de risco ou vulnerabilidade alimentar e nutricional”.
Entretanto, o local de instalacdo da cozinha comunitaria “deve permitir que os
usuarios nao tenham que utilizar meios de transporte para os deslocamentos
no horario de almoco” (MDS 2007b:7).

O objetivo geral do presente artigo é efetuar a andlise custo-efetividade
de um programa federal de intervencao em seguranca alimentar e nutricional,
gue atua através do fornecimento de refeicdes na busca por garantir o direto
basico a alimentacao em populacdes de alta vulnerabilidade social. A avaliacao
econbmica do Programa Cozinhas Comunitarias foi realizada a partir da
comparacao dos custos resultantes das atividades executadas nas unidades do
programa em relacao aos beneficios indicados pelo objetivo do programa:
oferta de refeicdes nutricionalmente balanceadas.

Métodos

O presente estudo apresenta delineamento transversal, incluindo analise
de dados de unidades pertencentes ao programa que apresentassem
funcionamento diario regular na modalidade de producao de refeicbes (85
unidades em 68 municipios brasileiros), coletadas durante pesquisa de campo
conduzida em 2006. Na conducao da pesquisa de campo, optou-se pela
realizacao de um censo no estudo do programa em questao, tendo em vista
disponibilidade de condicdes logisticas e recursos orcamentarios para
levantamento de informacdes na totalidade dos municipios que apresentavam
cozinhas comunitarias com funcionamento didrio de base regular, ou seja,
unidades com producao diaria de refeicdes localizadas em areas urbanas ou
rurais, desde que estivessem instaladas em propriedades devidamente
legalizadas.

No caso de municipios de pequeno porte (populacao inferior a 200.000
habitantes) com mais de uma unidade do programa em operacao, somente
uma unidade foi sorteada para visita de coleta de dados, desde que as
unidades fossem ligadas a mesma instituicao gestora, assumindo-se que
unidades pertencentes a uma unica instituicao gestora apresentariam sistema

de gerenciamento da producao bastante similar. No caso de capitais e
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municipios de médio e grande porte (populacdo superior a 200.000
habitantes), a totalidade das unidades em operacao foi visitada, de forma a
garantir completa representatividade dos modelos de gestao existentes.

Os instrumentos de coleta de dados foram constituidos de questionarios
que incluiam avaliacao de quesitos de estrutura, processo e resultados do
programa. Informacdes sobre as caracteristicas de operacionalizacao das
unidades de alimentacao e nutricado compreendiam dados sobre:
infraestrutura, material permanente, manutencao, material de consumo,
recursos humanos e doacdes, entre outros itens geradores de custo ou
resultado que fossem de interesse a analise custo-efetividade.

Informacdes dos cardapios ofertados nos trés dias anteriores a visita
foram coletadas, detalhando os alimentos e preparacdes servidas, de forma a
possibilitar a estimativa dos custos relativos aos géneros alimenticios e o
calculo dos valores nutricionais das refeicdes servidas. Optou-se pela coleta de
dados de cardapios de trés dias para controle de possiveis erros aleatérios,
decorrentes de selecao de um dia atipico no padrao usual de refeicoes
produzidas pela unidade de alimentacao e nutricao.

Um conjunto de manuais para aplicacao, codificacao e digitacao dos
questionarios foi elaborado e empregado desde o treinamento da equipe de
campo. Os entrevistadores foram supervisionados periodicamente durante a
coleta de dados, que ocorreu no periodo de julho a setembro de 2006. Apds
andlise critica dos questionarios pelos supervisores locais de campo, a
digitacao foi realizada com dupla entrada de dados no software EPIDATA por
uma equipe treinada de profissionais da Faculdade de Saude Publica da
Universidade de Sao Paulo.

Apés levantamento e processamento do banco de dados referente aos
aspectos operacionais das unidades, foi conduzido levantamento de precos de
mercado dos insumos utilizados na producao de refeicbes, assim como
pesquisa salarial referente aos recursos humanos registrados nas unidades de
alimentacao e nutricao.

A nocao de custo de oportunidade é fundamental a conducao de uma
avaliacdo econbmica, pois representa a possibilidade de atribuicdo de precos
ao uso da totalidade dos insumos produtivos destinados as atividades do
programa, mesmo que a propriedade dos insumos seja do setor publico, tendo
em vista que tais insumos poderiam ser empregados em diferentes funcdes
(Sarti e Campino 2010). Assim, atribuiu-se valor monetario a totalidade dos
itens que representavam custos diretos para producao das refeicbes das
unidades de alimentacao e nutricao em analise.
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O célculo dos custos foi conduzido em duas etapas: estimativa do custo
operacional mensal e estimativa do custo das refeicbes. O custo operacional
mensal da unidade foi calculado pela soma dos itens de custeio relativos aos
recursos humanos, materiais de consumo, despesas com servicos publicos,
manutencgao, equipamentos e infraestrutura. O custo operacional mensal foi
dividido pelo niumero de dias de operacao da unidade no més e numero de
refeicdes servidas por dia, resultando em custo operacional diario por refeicao.
O custo das refeicdes foi calculado com base em precos de mercado dos
géneros alimenticios de cada refeicdo, multiplicados pelas quantidades
utilizadas, utilizando-se coeficientes técnicos de preparo dos alimentos para
producao de refeicdes (fracdo comestivel e indice de coccao, caso aplicaveis).
Em seqguida, o custo operacional por refeicao e o custo da refeicao foram
somados, de forma a obter o custo direto.

Os valores monetarios referentes aos custos incorridos foram atualizados
a valores correntes pela aplicacdo do indice de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE 2015), utilizando-
se o indice acumulado no periodo compreendido entre setembro de 2006 e
dezembro de 2009.

Os beneficios do programa foram expressos em termos de aplicacao do
indice de Qualidade da Dieta (IQD) as refeicdes produzidas pelas Unidades de
Alimentacdo e Nutricdo do programa. O indice de Qualidade da Dieta (IQD)
constitui indicador de qualidade da alimentacao proposto nos Estados Unidos
da América como Healthy Eating Index, tendo sido adaptado no Brasil por
Fisberg et al. (2004).

A partir das preparacoes indicadas em cada refeicao servida, foram
identificados géneros alimenticios para preparo de cada refeicdo. Cada refeicao
foi analisada em termos de composicao nutricional utilizando-se o software
Nutrition Data System for Research, desenvolvido pelo Nutrition Coordinating
Center da University of Minnesota, Minneapolis (NCC 2007). O valor nutricional
didrio das refeicdes servidas foi calculado a partir da soma da composicdo
nutricional das refeicdes servidas pela unidade no dia. Em seguida, o indice de
Qualidade da Dieta (IQD) foi calculado a partir da atribuicao de nota de 0 a 10
aos seguintes itens da refeicao (Fisberg et al. 2004):

e Itens 1 a 5: grau de adequacao das refeicdes servidas no dia as
recomendacdes de consumo de alimentos de cinco grupos alimentares,
expressas pela piramide alimentar adaptada (Philippi et al. 1999):
cereais e tubérculos; verduras e legumes; frutas; leite; e carnes, ovos e
feijao;

e Item 6: grau de adequacao da oferta de lipidios nas refeicdes servidas no
dia, sendo proporcionalmente pontuado segundo a faixa aceitavel de
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consumo de lipidios na alimentacao diaria (30% a 45% do valor calérico
total);

e Item 7: grau de adequacdo da proporcao de lipidios saturados na dieta
didria, atribuindo-se pontuacao proporcional conforme a faixa
recomendada de consumo (10% a 15% do valor caldrico total);

e Item 8: grau de adequacdo da oferta de colesterol na alimentacdo diaria,
sendo atribuida pontuacdo proporcional a recomendacdo de consumo
didrio entre 300mg a 450mg;

e Item 9: grau de adequacdao da oferta de sédio na dieta, pontuada
conforme a recomendacao de consumo diario entre 4.800mg a 2.400mg;

e |tem 10: grau de adequacao da variedade da dieta, considerando-se
diferentes tipos de alimentos consumidos na alimentacao diaria,
pontuando-se proporcionalmente segundo uma escala de consumo entre
5 e 15 itens alimentares por dia.

Calculou-se a razao custo-efetividade (RCE) de cada unidade do
programa para cada dia de operacao registrado a partir da divisao dos custos
de producdo pelo escore de IQD. A andlise de sensibilidade da RCE em relagao
aos principais componentes de custos e beneficios identificados foi realizada
utilizando-se um modelo de regressao log-linear, tendo a razao custo-
efetividade como varidvel dependente e os componentes de custos e qualidade
nutricional como variaveis independentes.

O custo operacional da unidade representou o componente de maior
sensibilidade na razao custo-efetividade, a partir de um coeficiente de
elasticidade de 0,94; ou seja, uma variacao de 1% no custo operacional pode
resultar em uma elevacao de 0,94% na razao custo-efetividade. Os demais
itens de custos e beneficios nutricionais apresentaram coeficientes que
indicavam baixa sensibilidade da razao custo-efetividade as suas potenciais
variacoes de precos.

Finalmente, foi realizada uma andlise dos potenciais determinantes da
razao custo-efetividade das unidades de alimentacao e nutricao do programa,
a partir da estimativa de coeficientes de correlacao e teste de diferenca de
médias entre diferentes unidades em relacdo as suas principais caracteristicas.
A partir de informacdes operacionais coletadas junto as unidades, verificou-se
a possibilidade de influéncia dos seguintes parametros: caracteristicas
administrativas (realizacao de controle periédico de custos, periodicidade de
controle de custos, presenca de nutricionista, indice de higiene do
estabelecimento, recebimento de doacdes, recebimento regular de recursos
financeiros, colaboracao de outros programas, tipo de estabelecimento e tipo

375

Sarti, F. M., Marchioni, D. M. L., Bandoni, D. H.,Figueiredo, I. C. R., & Brasil, B. G. RG&PP vol. 3(2): 368-386, 2013.



m Revista
" Gestao & Politicas Publicas

de publico-alvo), caracteristicas de producao (valor calérico didrio e escala de
producdo) e caracteristicas de localizacdo (unidade da federacao e Indice de
Desenvolvimento Humano do municipio).

O projeto foi submetido ao Comité de Etica da Faculdade de Salde
Pdblica da Universidade de Sao Paulo, devido a inclusao de pesquisa de opiniao
entre usuarios das unidades do programa no escopo da investigacao, obtendo
aprovacao quanto aos métodos e instrumentos de pesquisa previamente a
realizacao de coleta de dados.

Resultados

O Programa Cozinhas Comunitarias apresentava 327 unidades
cadastradas junto ao Ministério do Desenvolvimento Social em 2006. Entre as
unidades cadastradas, 144 unidades deveriam estar em funcionamento, 177
estavam em implantacao, trés desfizeram o convénio com o ministério e trés
nao foram encontradas.

No subconjunto das 144 unidades em operacao, 133 funcionavam com
regularidade. Excluindo-se unidades instaladas em ocupacles ilegais e
considerando-se os critérios de selecao delineados anteriormente, a pesquisa
de campo conduziu visitas em 104 cozinhas comunitarias de 86 municipios, de
forma a avaliar um conjunto de indicadores sociais relacionados ao
cumprimento dos objetivos propostos no ambito do programa. Entre as
unidades em funcionamento, somente 85 atuavam na oferta regular de
refeicdes, foco de andlise do presente estudo.

A maioria das unidades em operacao do programa Cozinhas
Comunitarias na modalidade de oferta regular de refeicdes localizava-se no
estado de Santa Catarina (Tabela 1).

Tabela 1. Caracteristicas administrativas das unidades pesquisadas no
Programa de Cozinhas Comunitarias, segundo unidade da federacao. Brasil, 2006

Unidade da Federacao
GO MG MT PR RJ RS SC SP

Variavel Brasil

NUmero de unidades 1 2 1 16 10 3 50 2 85
Tipo de estabelecimento

Creche/Escola - - - 5 - - 50 - 55
Nucleo de apoio - - - 4 - - - - 4
Igreja/Entidade religiosa - 1 - 5 - - - - 6
Centro comunitario/Cozinha 1 1 1 2 10 3 -2 20
Integracéo a outros programas
Nenhum - - - 5 9 - 4 - 18
376
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Um - 1 - 6 1 1 12 1 22
Dois 1 1 1 4 - 2 27 - 36
Trés - - - 1 - - 6 1 8
Quatro - - - - - - 1 - 1
Controle / Periodicidade
Nao - 1 - 4 6 -4 1 53
Sim 1 1 1 12 4 3 9 1 32
Semanal - - 1 4 2 3 1 1 12
Quinzenal - - - 1 - - - - 1
Mensal 1 1 - 7 2 - 8 - 19
Presencga de nutricionista 1 1 1 4 8 5 2 24
Recebimento de recursos - - - N 9 1 49 - 70
Recebimento de doagbes de
alimentos 1 2 1 14 9 3 50 2 82

Fonte: Dados de pesquisa de campo, 2006.

Grande parte das cozinhas comunitdrias estava instalada em creches ou
escolas publicas. Significativa parcela das unidades (cerca de 80%) declarou
apresentar integracao com outros programas sociais, particularmente o
Programa Horta Comunitaria, o Programa Nacional de Alimentacao Escolar e o
Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA).

Somente 28% das unidades apresentavam supervisao de nutricionista e
aproximadamente 38% efetuavam controle periédico de custos. Em
contrapartida, cerca de 82% das unidades declarou receber recursos
financeiros regularmente e 96% das unidades declarou receber doacdes de
alimentos.

Em seguida, foram analisadas as caracteristicas de producao das
unidades do programa. A maioria das unidades (n=52, ou seja, 61%) nao
atinge o patamar minimo de escala de producdo de refeicdes indicado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social (200 refeicdes diarias). No entanto, a
média de refeicdes das cozinhas comunitarias em operagao no pais situava-se
em torno de 240 refeicOes por dia, tendo em vista a existéncia de unidades
gue ultrapassavam significativamente o nivel de producdo estipulado no
programa; especialmente unidades situadas no estado de Sao Paulo, que
produziam em torno de sete vezes mais do que o limite minimo estabelecido
(Tabela 2).

Tabela 2. Caracteristicas de producao (média e desvio padrao) das unidades
do Programa Cozinhas Comunitarias, segundo unidade da federacao. Brasil, 2006

‘s Estado -

Varlavel —5 MG T PR RJ RS SC 5 Sesl

270 76 120 261 398 191 169 1410 241

Escala (0,000 (1273) (0.00) (24023) (6.32) (39,21) (146,78) (480,83) (255.46)
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1.776,24 1.845,62 461,82 1.469,13 1.162,62 1.226,94 736,81 905,91 981,12

71 46 68 49 67 53 57 84

Calorias/dia  (0,00) (1.229,31) (0,00) (1.024,07) (125,57) (803,29) (429,50) (15,04) (667,51)

57

(0,000  (16,26) (0,00) (26,83) (8,42) (18,33) (18,21) (11,31) (19,74)

3,92 7,73 6,06 5,91 3,38 7,11 6,36 2,25
(0,00) (0,74) (0,00) (2,46) (0,55) (4,000 (3,89) (0,24)

45,86 45,81 44,28 48,37 48,51 55,22 46,53 52,38

5,85
(3,42)

47,50

(0,00) (9,58) (0,00) (11,46) (7,95) (7,90) (11,05) (6,83) (10,41)

0,0854 0,1741 0,1369 0,1248 0,0728 0,1285 0,1453 0,0430 0,1298

(0,00) (0,05) (0,00) (0,05  (0,02) (0,08) (0,10)  (0,00)  (0,09)
1,17 1,76 0,00 0,00 0,59 0,00 0,00 000 0,2
cobrado (0,00) (0,00) (0,00) (0,000 (0,000 (0,00) (0,00) (0,000 (0,34)

OBS.: IHE = Indice de Higiene do Estabelecimento; IQD = Indice de Qualidade da Dieta; RCE = Razao Custo-
Efetividade.

(1) Algumas unidades do programa efetuam cobranga de valores simbdlicos pelas refei¢cdes servidas. O prego
da refeigdo ndo foi considerado como desconto no custo de produgdo da unidade, tendo em vista que constitui
uma transferéncia do beneficiario a unidade de alimentagéo e nutri¢éo.

Fonte: Dados de pesquisa de campo, 2006.

Uma parte significativa das unidades (n=77, ou seja, 91%) apresentava
condicOes de higiene regulares ou deficientes (IHE<80), o que resultou em
péssima avaliacao global do programa em termos de condicdes de higiene das
cozinhas comunitarias na maioria dos estados (Tabela 2). Em termos de custo
de producao, as unidades de maior custo situavam-se em Minas Gerais, Rio
Grande do Sul e Parana. As unidades com menor custo de producao eram
localizadas em Sao Paulo e no Rio de Janeiro.

No quesito indice de Qualidade da Dieta, as unidades do estado de
Goias, Rio Grande do Sul e Sao Paulo apresentaram melhor desempenho.
Sendo assim, unidades localizadas em Sao Paulo, Rio de Janeiro e Goids
usualmente apresentaram melhores razdes custo-efetividade. Somente nos
estados de Minas Gerais, Goias e Rio de Janeiro foi registrada cobranca de
valores simbdlicos pela refeicdo servida.

Buscou-se analisar a situacdao geografica das unidades do programa
conforme o foco proposto pelo Ministério do Desenvolvimento Social
(preferencialmente estabelecer Cozinhas Comunitdrias em dareas com baixo
indice de Desenvolvimento Humano, IDH) (Figura 1).

Figura 1. indice de Desenvolvimento Humano dos municipios comunidades
em operacgao do Programa Cozinhas Comunitarias. Brasil, 2006
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Fonte: Dados de pesquisa de campo (2006) e PNUD (2004).

A maioria dos municipios conveniados no programa apresentava IDH
superior a média do IDH dos municipios brasileiros (0,799), indicando baixa
aderéncia ao perfil inicialmente delimitado na proposta do programa.

Buscou-se verificar os principais determinantes da razao custo-
efetividade das unidades no Programa Cozinhas Comunitarias, como forma de
identificar possiveis recomendacdes de revisao do programa no gque tange a
forma de gestao ou atributos de producdo desejaveis na instalacao de novas
unidades (Tabela 3).

Caracteristicas referentes a localizacdao (unidade da federacao ou IDH) e
ao perfil de oferta de alimentacao (valor caldrico diario) das unidades nao
apresentaram significativo impacto nas diferencas encontradas entre unidades
do programa na razao custo-efetividade. A maioria das caracteristicas
administrativas analisadas (realizacao de controle periédico de custos,
periodicidade de controle de custos, indice de higiene do estabelecimento,
recebimento de doacdes, recebimento regular de recursos financeiros,
colaboracao de outros programas do MDS, tipo de estabelecimento e tipo de
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publico-alvo) também nao apresentou influéncia significativa nas diferencas de
razao custo-efetividade.

Tabela 3. Diferenca de médias nas caracteristicas de producao das unidades
do Programa Cozinhas Comunitarias devido a presenca de nutricionista. Brasil,
2006.

Presenca de nutricionista Diferenca - e -
Inferior Superior
Custo total -2,275 -3,077 -1,473
Custo operacional -2,487 -3,134 -1,840
RCE -0,051 -0,073 -0,028
IHE 10,380 5,503 15,257
Numero de refeicoes 250,425 152,701 348,148
Valor calérico 263,987 55,941 472,034

OBS.: IHE = Indice de Higiene do Estabelecimento; RCE = Raz&o Custo-Efetividade.
Fonte: Dados de pesquisa de campo, 2006.

Foi identificada significativa correlacao entre razao custo-efetividade e
escala de producao (-0,7201; p<0,001), varidvel que também apresentou
significativa associacao com identificacao de presenca de nutricionista nas
unidades de alimentacao e nutricao analisadas. A presenca de nutricionista na
cozinha comunitdria constituiu a Unica caracteristica administrativa que
resultou em modificacao no perfil das unidades de alimentacao e nutricao
analisadas. Adicionalmente, a presenca de nutricionista aparentemente induz
melhorias do indice de higiene do estabelecimento e elevacao do valor caldrico
didrio, embora n&o tenha apresentado correlacdo com indice de Qualidade da
Dieta.

Dada a observacao de diferencas de escala de producao, custo
operacional e custo total em unidades que apresentavam nutricionista como
responsavel técnica pela producao das refeicdes, é provavel que a contratacao
de nutricionista seja realizada preferencialmente em unidades com maior
escala de producao, uma caracteristica que resulta, também, em reducao do
custo global da cozinha comunitaria, tendo em vista a diluicdo dos custos
operacionais pelo nUmero de refeicdes servidas.

Discussao

Do universo inicialmente delineado pelo cadastro do Ministério do
Desenvolvimento Social (n=327), somente uma pequena parcela das cozinhas
comunitdrias contratadas estava em funcionamento efetivo na modalidade de
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oferta reqular de refeicoes (n=85, ou seja, 26%); sendo que, a época, O
nimero de unidades oficialmente em funcionamento deveria ser superior a 144
cozinhas comunitarias (44%), segundo o cadastro do préprio Ministério.
Ademais, algumas unidades foram identificadas em organizacdes em situacao
de ocupacao territorial ilegal.

A maioria das cozinhas comunitdrias financiadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social apresentava-se em fase de implantacao, o que pode
ser reflexo de processos burocraticos demasiadamente demorados na
implementacao dos projetos aprovados (seja em nivel local, seja em nivel
federal); ou, alternativamente, auséncia de mecanismos de fiscalizacdao no
cumprimento dos convénios firmados.

A maioria das unidades foi instalada em municipios que apresentavam
indice de Desenvolvimento Humano superior & média dos demais municipios
brasileiros; um indicador que nao atende aos pressupostos basicos inicialmente
delineados ao programa, que apresentava proposicao de melhoria das
condicdes de seguranca alimentar e nutricional de populacdes localizadas em
localidades caracterizadas por baixo desenvolvimento humano.

Significativo numero de unidades do programa apresenta vinculacao a
instituicbes de ensino publicas, o que pode denotar auséncia de amparo do
governo local a manutencao de instalacdes dedicadas a alimentacao escolar.
No mesmo sentido, diversas cozinhas comunitarias declararam receber
regularmente recursos financeiros e/ou doacdes de géneros alimenticios para
conducdo de suas atividades didrias.

As unidades visitadas apresentavam baixo indice de higiene, de acordo
com padrdes técnicos de avaliacao aplicados usualmente na inspecao sanitaria
de unidades de alimentacao e nutricao, o que constitui fator extremamente
preocupante em termos de salude publica. Considerando-se que a dimensao da
higiene também consta na definicdo de seguranca alimentar e nutricional,
adotada no ambito das politicas publicas de alimentacao e nutricao brasileiras,
torna-se praticamente um impedimento a operacionalizacdo de programas de
alimentacao e nutricdo em condicdes sanitdrias precarias como foram
identificadas no presente estudo.

Ademais, diversas unidades apresentavam escala de producao de
refeicdes inferior ao padrao determinado pelo Ministério do Desenvolvimento
Social, além de nao realizar controle de custos periddico. Isso indica que ha,
efetivamente, auséncia de inspecao quanto as caracteristicas das unidades sob
convénio pelo Ministério em relacdao aos critérios minimos expressos nos
préprios objetivos do Programa Cozinhas Comunitarias.
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E importante ressaltar que escala de producdo e presenca de
nutricionista constituiram as caracteristicas de maior influéncia na
determinacao de diferencas na razao custo-efetividade das cozinhas
comunitdrias em estudo; sendo que a Ultima variavel apresentou também
significativa influéncia no nivel de higiene das instalacdes e no conteldo
caldrico da oferta alimentar didria das unidades.

Nao foi identificada correlacao significativa entre presenca de
nutricionista e indice de Qualidade da Dieta, possivelmente em decorréncia da
producao de refeicdes que atendem aspectos particulares das preferéncias
alimentares locais, em detrimento da busca por promocao de uma alimentacao
saudavel majoritariamente baseada em frutas, legumes e verduras. Isso
constitui um dilema a maioria dos profissionais de nutricao, tendo em vista que
uma refeicao de perfil saudavel, embora seja mais recomendavel, poderia
resultar em baixa adesao da comunidade local ao programa ou alta rejeicao
das refeicdes pelos beneficiarios.

Adicionalmente, verifica-se que um dos elementos operacionais
inicialmente previstos nos alicerces do programa apresentou efetiva influéncia
na avaliacao das unidades de alimentacao e nutricao analisadas: a escala de
producao. A constatacao de correlacao positiva da escala de producao na
avaliacao das unidades do programa sugere que uma parte do delineamento
inicial do programa apresentava-se adequado aos objetivos de eficiéncia e
efetividade propostos; entretanto, a inobservancia de tal aspecto no processo
de certificacao e operacionalizacao das unidades conveniadas resultou na
instalacao de cozinhas comunitarias bastante deficientes, sem mencionar o
risco de saude publica que impdem as comunidades locais devido a auséncia
de condicdes minimas de higiene.

Assim, ha necessidade de maior fiscalizacao por parte do Ministério do
Desenvolvimento Social quanto as exigéncias expressas nos editais de
concessao de recursos, especialmente quanto ao desempenho operacional dos
convénios estabelecidos no ambito do programa no cumprimento de padroes
minimos de escala de producao, responsabilidade técnica e nivel de higiene
das unidades de alimentacao e nutricao.

Conclusao

A partir do desenho do Programa Cozinhas Comunitarias, expressou-se
como objetivo a promocao de politicas publicas de seguranca alimentar e
nutricional como base para inclusao social produtiva em comunidades de alta
vulnerabilidade social, assim como fortalecimento da acao coletiva e da
identidade comunitaria para formacao de redes sociais de protecao.

382

Sarti, F. M., Marchioni, D. M. L., Bandoni, D. H.,Figueiredo, I. C. R., & Brasil, B. G. RG&PP vol. 3(2): 368-386, 2013.



m Revista )
" Gestao & Politicas Publicas

Entretanto, a extensa avaliacdo econb6mica realizada identificou
inUmeros pontos de inconsisténcia entre as metas propostas e a
operacionalizacao das unidades conveniadas ao programa. O incentivo a
construcao de redes sociais para reducao da pobreza e desigualdade é um dos
objetivos explicitos no contexto das politicas sociais conduzidas pelo Ministério
do Desenvolvimento Social, entretanto, as bases operacionais para
fundamentacao de tais redes sociais deveriam incluir maior incentivo no
ambito da prépria estrutura institucional de amparo aos programas sociais.

No Brasil, h4 um numero limitado de estudos de avaliacao econdémica
em saude e ha um ndmero significativamente menor dentro do segmento de
politicas publicas de alimentacao e nutricao, em particular. Diversos estudos
apresentam falhas graves no que tange a analise de custos, dada auséncia de
cOmputo de determinadas categorias de custos ou inexisténcia de coleta de
dados apropriada.

Uma das questdes pertinentes a gradual consolidacdo da avaliacao
econbmica de programas sociais em nivel internacional refere-se a inerente
interdisciplinaridade. A execucdo de estudos confidveis de avaliacao
econdmica em politicas publicas de saude, alimentacao e nutricdo (pautados
em coeréncia e consisténcia no delineamento de objetivos e metas, assim
como estruturacao adequada dos métodos de analise) deveria envolver,
necessariamente, profissionais com amplo dominio de conhecimentos na area
de economia, em parceria com profissionais das demais areas englobadas

pelos programas sob avaliacao.

Outra questdao relevante refere-se a crenca, por parte de alguns
profissionais de areas da saude, de que o ponto de vista econdmico representa
um distanciamento em relacdo ao individuo - e, em JUltima instancia, um
afastamento dos principios éticos que buscam a promocao da saude e bem-
estar de cada pessoa, independentemente dos recursos necessarios para sua
obtencao, desconsiderando questdes distributivas.

Entretanto, isso constitui exatamente uma vantagem da utilizacao da
avaliacdo econdbmica no amparo as politicas publicas de salde, pois representa
um afastamento do personalismo e discricionariedade no ambito da promocao
da saude e bem-estar social, acima dos interesses individuais; dadas decisoes
objetivas provenientes de avaliacbes econbdmicas em salde que sejam bem
executadas e resultem em melhor aproveitamento dos recursos publicos e,
consequentemente, melhoria das condicdes de distribuicao de tais recursos.

No tocante ao imperativo da impessoalidade na avaliacdo econdmica, a
posicao do avaliador é extremamente delicada, tendo em vista que pode
influenciar o propdsito de uso da avaliacao econbmica empreendida. A
avaliacao pode ser concebida para racionalizar ou justificar o processo de
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tomada de decisao; maximizar a consecucao dos objetivos do programa ou
obter financiamento adicional para avaliacao; e otimizar a alocacao de recursos
ou satisfazer a comunidade cientifica... Tais alternativas podem ser
incompativeis entre si e “refletem o tipo e o nivel de compromisso dos
avaliadores” (Cohen e Franco 2002:281).

A conducdo de avaliacdes de politicas publicas somente com propdsito
de “outorgar ‘justificacao cientifica’ as decisdes ja adotadas pela cupula da
organizacao agente” (Cohen e Franco 2002:281), que pode ser também a
organizacao provedora de financiamento ao processo de avaliacao, nao
constitui contribuicao ao ciclo das politicas publicas no desenvolvimento de
programas sociais pautados na efetividade, eficacia, eficiéncia e equidade.

Especificamente no ambito das politicas publicas de saude, alimentacao
e nutricao, a consideracao dos aspectos relativos a intersetorialidade que
permeia a maioria dos programas sociais gera o0 argumento de que
determinados objetivos propostos em um setor podem ser alcancados de
forma mais efetiva caso sejam realizadas acdes em outro setor (Cohen e
Franco 2002). O argumento, embora pudesse ser considerado valido, redunda
em uso abusivo de alegacoOes utilizadas na defesa de dissipacao de recursos
destinados a programas sociais: durante o processo decisério do orcamento
publico, representantes de determinados setores buscam incremento de verba
com base na intrinseca intersetorialidade da area (demonstrando a
necessidade de diversos programas sob sua responsabilidade), enquanto na
implementacao de programas busca-se promover reducao dos gastos sob sua
rubrica ao demonstrar que tais despesas ocorreriam por conta de programas
em outras areas e, por Ultimo, na prestacao de contas, ha alegacdes de que a
auséncia de providéncias nos demais setores interferiu em seus resultados.

Por fim, destaca-se a atitude do avaliador face a identificacdao de
inconsisténcia entre as propostas politicas do gestor publico e os resultados da
avaliacdo econdmica aplicada aos programas sociais implementados (Sugden e
Williams 1978). A avaliacao econdmica consiste na verificacao da eficiéncia de
um programa aliada a consisténcia entre objetivos enunciados e resultados
obtidos. A deteccdao de inconsisténcias entre a proposta politica inicial do
gestor publico e a situacao final do programa social, em que pese a
circularidade intrinseca do processo formulacao-implementagao-avaliacao das
politicas publicas no contexto postulado, constitui a funcdo primordial da
execucao de avaliacdes, possibilitando tanto o redirecionamento do programa
social quanto a exigéncia de responsabilizacao do gestor publico pela ma
conducdo da proposta. Sob tal prisma, a avaliagcao econémica de programas
sociais apresenta dupla funcdao: ampara o processo decisério do gestor publico
em prol dos objetivos sociais e explicita a comunidade o conjunto de objetivos
sociais propostos pelo gestor publico.
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