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Resumo: O presente estudo se volta a andlise do processo de implementacao da in-
tersetorialidade envolvendo o acompanhamento das condicionalidades da satide do
Programa Bolsa Familia no municipio de Niterdi (R]). Busca identificar inovagoes e
desafios postos a intervencao governamental em nivel local. A pesquisa de campo foi
realizada nos anos de 2010 e 2011 e contou com um levantamento prévio das agdes
intersetoriais em desenvolvimento no municipio, entrevistas com gestores e profis-
sionais, além da realizagao de grupo focal com beneficidrios do Programa Bolsa Fa-
milia (PBF). Os resultados demonstram que, apesar da previsao da intersetorialidade
no desenho do programa, fatores como descontinuidade administrativa, desconhe-
cimento do programa pelos profissionais, fragil controle social, falta de transparéncia
na sua conducao e interferéncias partiddrias configuram alguns dos obstaculos a in-
tersetorialidade.
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Abstract: This paper aims to analyze the implementation process of intersecting ac-
tions involving the Programa Bolsa Familia (PBF) in health care, taking as the locus
Niteroéi (R]). The study seeks to identify innovations in government intervention in
local as well as the challenges posed to the construction of intersecting social policies.
A research was conducted in 2010/2011 and the data collection has involved a prelim-
inary survey with social workers, interviews with managers and professionals, and
focus groups with PBF beneficiaries. The results demonstrate that despite the forecast
of intersecting actions in program design, factors such as lack of administrative, un-
aware of the program by professionals, fragile social control, lack of transparency in
its conduct and interference partisan configure some of the barriers to intersectorali-
ty.

Keywords: Social policy. Poverty. Poor families. Cross-sectorial policies. Family
Grant Program.

Doutorado em Satide Publica pela Fundagao Oswaldo Cruz (FIOCRUZ, Brasil). Professora associada
na Universidade Federal Fluminense (UFF, Brasil). Email: <monica.senna@globo.com>.
95
Argumentum, Vitdria (ES), v. 4, n.2, p. 95-110, jul./dez. 2012



Mobnica de Castro Maia SENNA

Submetido em: 09/09/2012
Introducao

adocgao de politicas sociais foca-

lizadasnos mais pobres tem o-

cupado lugar central na agenda
governamental brasileira a partir da se-
gunda metade dos 1990. Tal preocupagao
estd associada, em certa medida, ao pro-
prio processo de redemocratizacao do
pais, em que o resgate da chamada divi-
da social aparece como um principio ori-
entador das politicas sociais implantadas
a partir de entdo. Ha que se considerar,
no entanto, que as agoes direcionadas
aos mais pobres ganham espaco em um
contexto marcado pelo avango das ideias
neoliberais no Brasil e pelas exigéncias
de ajuste macroestrutural da economia,
no qual se argumenta a necessidade de
conter os gastos publicos e dota-los de
maior eficiéncia e eficacia.

Autores como Vianna (2009) chamam
atencao para a tendéncia crescente de se
conceber a politica social como um tipo
de agao focalizada nos excluidos, o que
implica, em linhas gerais, em um aban-
dono da nogao de direito universal de
cidadania posta em marcha pelos Esta-
dos Sociais do segundo pos-guerra e sua
substituicao pela chamada concepgao
liberal revisitada.

Neste cendrio, assiste-se a uma profusao
de intervengdes e programas sociais pu-
blicos dirigidos aos mais pobres, seja por
iniciativa dos governos subnacionais,
seja pela acao do governo federal, seja
ainda pelo chamado empreendedorismo
de organizagbes nao governamentais e
da sociedade civil. Duas inovagdes prin-

Aceito em: 14/12/2012
cipais sobressaem no desenho desses
programas: o foco nas familias e a neces-
sidade de articulacao intersetorial.

Programas sociais prioritarios tais como
o Saude da Familia e o Bolsa Familia tém
tomado a familia como foco central de
sua intervencao. Se para os formuladores
de tais programas essa perspectiva tende
a ampliar a atencao historicamente restri-
ta aos individuos e incrementar a efeti-
vidade das ac¢des publicas, é preciso con-
siderar que ela pode significar uma ten-
déncia a imputar as familias a responsa-
bilidade exclusiva pela satisfacao de suas
necessidades sociais e protecao de seus
membros.

De outra parte, a énfase no desenvolvi-
mento de ac¢Oes intersetoriais relaciona-se
ao conjunto de estratégias voltadas a su-
peracao da histdrica fragmentacao da
intervencao do Estado e maximizacao da
efetividade das acdes desenvolvidas. E
preciso considerar, todavia, que esse
processo encerra desafios relacionados as
diversas légicas organizacionais que re-
gem as arenas setoriais, a disputa por
recursos e status entre os setores envol-
vidos e a complexidade do processo de
intermediacao de interesses. Como afir-
ma Andrade (2006), a integracao interse-
torial é tarefa bastante audaciosa e passa
necessariamente pela construgio criativa
de um novo objeto de intervengio comum aos
diferentes setores do Estado que lidam com a
questdo social.

Do ponto de vista tedrico-metodologico,
torna-se fundamental a busca de aportes
analiticos capazes de desvelar a comple-
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xa teia de relagdes de distintas ordens
que interferem na construcao de politicas
publicas intersetoriais dirigidas as fami-
lias pobres. O presente artigo busca con-
tribuir nesse debate, ao proporo exame
do processo de construgao de uma inter-
vengao publica intersetorial dirigida a
familias pobres. Tomando por base uma
pesquisa desenvolvida com auxilio fi-
nanceiro do Conselho Nacional de Desen-
volvimento  Cientifico e  Tecnoldgico
(CNPq), o artigo analisa o processo de
acompanhamento das condicionalidades
de satide do Programa Bolsa Familia no
municipio de Niterdi (R]), de modo a
acompanhar dilemas e avangos dessa
experiéncia.

O estudo parte do entendimento de que
a implementacdo de uma politica social é
permeada pela conjugacao de agdes e
decisdes que envolvem governantes e
demais stakeholders e intimeros desafios
relativos a sustentacdo politica dos pro-
gramas, a coordenacao interinstitucional
e aos recursos mobilizados, configuran-
do um processo extremamente dinamico
e complexo. Nessa perspectiva, para ca-
racterizar o processo de implementacao
das acOes intersetoriais,
fundamental conjugar as perspectivas
dos gestores e executores diretos das a-
¢oes desenvolvidas com a experiéncia de
acesso e utilizacao dos beneficiarios des-
sas intervencoes.

considera-se

Assim, o estudo ancorou-se em trés eixos
principais. O primeiro buscou identificar
os marcos legais e o desenho operacional
das acOes intersetoriais direcionadas as
familias pobres, através de pesquisa do-
cumental. O segundo eixo tratou das

concepgoes e perspectivas dos chamados
agentes implementadores da intervencao
publica sobre as a¢des desenvolvidas, o
que levou a realizacio de entrevistas
com gestores e profissionais. Por fim, o
terceiro eixo enfatizou as experiéncias
das familias atendidas em termos de a-
cesso e utilizacao dos servigos sociais,
contando com a realizacao de grupos
focais com beneficiarios do PBF.

Familias pobres e politica social

Percebe-se, na atualidade, uma “redes-
coberta” da importancia da familia na
agenda governamental. Em meio a grave
crise econdmica que atravessa as econo-
mias capitalistas desde os anos 1970 e ao
esgotamento do padrao keynesiano-
fordista, a familia vem se tornando im-
portante agente privado no desenvolvi-
mento de politicas de protecdo social
(PEREIRA, 2003; MIOTO, et al., 2007). De
fato, existe na atualidade um feixe de
politicas sociais que buscam articular um
numero consideravel de sujeitos e recur-
sos contemplando a familia.

Segundo Pereira (2003), nao se pode di-
zer que tenha existido propriamente uma
politica de familia, seja em grande parte
dos paises capitalistas centrais, seja nos
paises de economia periférica como o
Brasil. Ao contrario, durante o auge da
economia capitalista no segundo pos-
guerra, com garantia de pleno emprego e
oferta de politicas sociais universais, pa-
receu que a familia seria descartavel no
modelo de Estado Social gestado pelos
paises centrais. Nessa mesma linha de
argumentacao, Carvalho (1995) traz a
ideia de que a protecdao e a reprodugao
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social transformaram-se em missao qua-
se total de um Estado Social provedor e
garantidor dos direitos dos cidadaos.
Desse modo, defendia-se que o indivi-
duo poderia trilhar a sua vida apenas
dependente do Estado e do trabalho, e
nao mais das chamadas sociabilidades
comunitdrias e familiares.

Somente com o acirramento da crise eco-
nomicaé que se da conta de que estas
promessas estariam ameacadas, o que
favoreceu o processo de (re)valorizar a
familia no ambito da protegdo social,
principalmente na politica social.

No Brasil, como na maioria dos paises
latino-americanos, o Estado Social,
quando existiu, o fez de modo timido e
fragil, configurando o que Pereira (2003)
denomina de Welfare Mix, em que a res-
ponsabilidade com a protecao era parti-
lhada entre o Estado e a sociedade civil.
Assim, nao se pode dizer que a sociabili-
dade e solidariedade fundada nas rela-
¢Oes familiares nestes paises deixaram de
acontecer por forca de um Estado firme e
de pleno emprego.

Nos anos recentes, observa-se uma cres-
cente participagdo da familia enquanto
estratégia central de protecdo social,
principalmente nas politicas de seguri-
dade, como saude e assisténcia social.
Percebe-se ainda que as politicas de
combate a pobreza também elegeram a
familia e a comunidade como parceiras
para sua efetivacao, sob a perspectiva de
assegurar uma rede de protecao e de de-
senvolvimento socioeconémico em situa-
cao de vulnerabilidade social.

A retomada da familia como eixo central
das politicas sociais vem sendo alvo de
um intenso debate quanto as potenciali-
dades e limites de essa instituicao pro-
ver, de forma exclusiva ou complemen-
tar, a protecdo social de seus membros.
Este debate se faz ainda mais necessario
quando se observa que a retomada da
centralidade da familia se inscreve num
contexto de revisao e critica ao papel do
Estado provedor e delegacao das respon-
sabilidades de protecao social para as
familias e comunidades. Decerto, a cres-
cente valorizacao da familia e da socie-
dade civil esta relacionada a ascensao de
politicas de cunho neoliberal, em que
ganha destaque a defesa da partilha de
responsabilidades no enfrentamento das
expressoes da questao social.

Neste sentido, Mioto et al. (2007) afir-
mam que a centralidade da familia na
politica social estd ancorada em duas
perspectivas distintas. A primeira foca a
familia como principal protagonista e
responsavel pelo processo de cuidado e
protecao de seus membros. Para as auto-
ras, essa perspectiva desconsidera as de-
terminacgdes socio-historicas e econOmi-
cas que influenciam as condi¢Oes e orga-
nizacao das familias, dando énfase a sua
capacidade de cuidadora e provedora, ao
mesmo tempo em que limita a atuacgao
do Estado apenas a prestacao de auxilio
aquelas familias que falharam nas suas
funcbes — as familias consideradas “in-
capazes”.

A segunda perspectiva referida por Mio-
to et al. (2007, p. 56) parte do entendi-
mento de que para desenvolver o papel

socialmente atribuido a familia, ¢ im-
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prescindivel assegurar seu direito a pro-
tecao social por meio de politicas publi-
cas. Aqui, longe de atribuir as responsa-
bilidades de protecao social exclusiva-
mente para as familias, entende-se que as
familias necessitam de uma intervencao
efetiva do Estado, tendo em vista que a
familia, “[...] além de ser um espago de
cuidado, ¢ um espaco a ser cuidado”.

Ao mesmo tempo, Draibe (1994) chama
atencao para o risco de que as politicas
de protecdo a familia continuem a tratar
as necessidades sociais de forma frag-
mentada e setorializada e nao a partir de
uma abordagem integral. De fato, o que
se observa sao agOes cada vez mais
fragmentadas e seletivas, direcionadas a
uma determinada fracao da populacgao,
tais como a crianca, o idoso, a mulher, o
negro, entre outras.

Para superar essa logica € necessario,
preliminarmente, colocar a familia nao
como agente do processo de protegao
social, mas no papel de coagente, e pen-
sa-la no interior do Estado como princi-
pal desencadeador e protagonista desse
processo, o que remete ao debate em tor-
no da intersetorialidade.

Acbes intersetoriais voltadas para as
familias pobres

Boa parte da literatura sobre politicas
sociais no Brasil salienta que, nas duas
ultimas décadas, alteragOes significativas
tém sido introduzidas no formato orga-
nizacional do padrao de intervencao es-
tatal no campo social. Ainda que as ana-
lises se diferenciem quanto as dimensoes
de abordagem da questao e aos rumos e

efeitos produzidos por tais alteragoes, é
consensual na literatura o reconhecimen-
to de que mudangas importantes na es-
trutura do Estado e no padrao de inter-
vencao publica tém remodelado as poli-
ticas sociais brasileiras.

Parece haver um relativo consenso na
literatura que examina a trajetdria recen-
te das politicas sociais brasileiras quanto
a existéncia de dois ciclos distintos de
reformas (DRAIBE, 1998; SOUZA; CAR-
VALHO, 1999). O primeiro ciclo corres-
ponde aos anos 1980, no interior do qua-
dro de instabilidade economica e demo-
cratizagao do pais, em que o sentido das
reformas processadas apontavaem dire-
¢ao ao fortalecimento de uma institucio-
nalidade democratica. O segundo ciclo
de reformas — ou, como denomina Be-
hring (2003), o processo de contrarrefor-
mas das politicas sociais — tem inicio na
segunda metade dos anos 1990, no con-
texto de ajuste econdmico, reformas insti-
tucionais e consolidacao democratica.
Assim, a escassez de recursos publicos
passa a ser uma questao central, limitan-
do a capacidade de resposta do Estado as
crescentes demandas na area social.

Nesse cenario, ganham forga proposi¢oes
voltadas a focalizacdo dos gastos publi-
cos nos segmentos populacionais em si-
tuacao de pobreza extrema, a busca de
novas formas de articulacao entre Esta-
do, sociedade civil e mercado, envolven-
do a participagao de Organiza¢des Nao-
Governamentais (ONGs), das comuni-
dades organizadas e do setor privado na
provisao de servigos publicos e a intro-
dugao de novas formas de gestdo nas
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organizagoes estatais, de forma a dota-las
de maior agilidade (FARAH, 1999).

Diante desse quadro, o desenvolvimento
de acOes intersetoriais tem sido destaca-
do como diretriz operacional de diversas
politicas publicas de corte social. Os ar-
gumentos em defesa da intersetorialida-
de passam tanto pela necessidade de ra-
cionalizar e maximizar o uso dos recur-
sos quanto pela busca de maior efetivi-
dade das acoes desenvolvidas.

No entanto, é preciso considerar as difi-
culdades de estabelecer mecanismos
mais efetivos de agao integrada entre os
proprios
Souza & Carvalho (1999) assinalam que
as profundas desigualdades inter e in-
trarregionais e sociais do pais tornam o
quadro ainda mais complexo, exigindo
um esfor¢o de coordenagao da politica
de descentralizacao em curso como re-
quisito indispensavel para o sucesso pre-
tendido.

organismos governamentais.

No caso especifico das politicas dirigidas
a familias pobres, autores como Carvalho
(1995) salientam a necessidade da conju-
gacao de agOes das diversas areas setori-
ais como condigao imprescindivel para
alteracao das condic¢bes de vida das fa-
milias. No conjunto de estudos sobre a
questdao é recorrente a visao de que o
planejamento das politicas sociais com
base na intersetorialidade pode favorecer
a otimizacao de recursos e tornar mais
eficaz a sua alocagdo, uma vez que os
servigos sao dirigidos aos mesmos gru-
pos sociais situados num dado territorio
geografico. Desta maneira, reconhece-se
que a perspectiva intersetorial tende a

potencializar os diversos recursos setori-
ais (fisicos, humanos, financeiros), prin-
cipalmente nos contextos locais de im-
plementacao (BURLANDY, 2007).

Por outro lado, a tarefa é extremamente
complexa, considerando a tradicao alta-
mente setorializada de organizacao das
politicas sociais, a diversidade de atores
e interesses envolvidos no processo e,
ainda, as dificuldades de estabelecimen-
to de relagdes cooperativas entre setores
e niveis de governo. De fato, os desafios
a construcao de acgoOes intersetoriais sao
muitos e englobam desde dificuldades
de estabelecimento de relagdes coopera-
tivas entre os diferentes niveis e setores
de governo, até a tradi¢do altamente se-
torializada de organizacdo institucional
das politicas sociais no Brasil, tendo em
vista as diferentes tradi¢des, memoria
técnica e legado institucional das diver-
sas arenas de politica social, além da co-
nhecida competicao entre as diferentes
areas de politica no processo de alocacao
de recursos publicos.

Autores como Junqueira (1998) destacam
que a intersetorialidade esta associada a
processos de descentralizacdao, as de-
mandas da populagao de um dado terri-
tério e a discussao acerca da gestao das
cidades. Para o autor, é no processo de
descentralizacao no interior dos munici-
pios que a intersetorialidade ganha con-
cretude, sendo as possibilidades de su-
cesso do processo de implementagao da
intersetorialidade associadas, em alguma
medida, ao aprofundamento da descen-
tralizagdo das politicas sociais no nivel
local.
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Tal perspectiva parece pautar os princi-
pios e diretrizes que regem a Politica Na-
cional de Assisténcia Social (PNAS). De
fato, a PNAS prevé a intersetorialidade, a
descentralizagao e a territorializagao co-
mo principais pressupostos para a gestao
da assisténcia. Esses trés eixos se articu-
lam na perspectiva de que a superacao
da fragmentagao e segmentagao das poli-
ticas, e a elevagao dos niveis de protecao
social passam, necessariamente, pelo e-
quacionamento de diferentes acoes seto-
riais que tém por base o territorio. No
entanto, como aponta o proprio docu-
mento-base da PNAS, sua efetivacao en-
volve uma mudanga de cultura, e a con-
solidacao da assisténcia social como poli-
tica publica a ser operada nos territorios
€ um processo que vai se estender por
um longo prazo.

Intersetorialidade no Programa Bolsa
Familia

A trajetdria histérica da intervencao do
Estado brasileiro na assisténcia social
tem se caracterizado por seu cardter
fragmentado, residual e de corte seletivo,
posto em marcha por um precario apara-
to institucional em termos gerenciais, de
recursos humanos, financeiros e materi-
ais e pela baixa qualificagdo técnico-
gerencial e profissional de seus operado-
res. Agrega-se a essas caracteristicas o
fato de que a condugao da politica de
assisténcia social no Brasil tem sido for-
temente focalizada na pobreza (entendi-
da quase que exclusivamente como insu-
ficiéncia de renda), além de estar forte-
mente impregnada de relacdes clientelis-
ticas e assistencialistas, sendo tratada,
por muito tempo, como mecanismo de

troca de favores e benemeréncia, e nao
como um direito (PAIVA, 2006; SPOSA-
TI, 2006).

Inflexdes nesse padrao ganham terreno a
partir dos anos 1980, confrontadas pelos
dilemas postos pelas requisicdes de con-
solidacao democratica no pais e pela im-
posicdo de medidas de ajuste fiscal da
economia. Nesse cenario, o tema da re-
forma do Estado e seu papel na provisao
de politicas sociais ocupam lugar de des-
taque na discussao e construgao de alter-
nativas a crise capitalista contempora-
nea. O que se coloca em questdo € a na-
tureza e o escopo da agao estatal e os ar-
ranjos tanto entre niveis de governo
quanto entre Estado e Sociedade.

No campo especifico da assisténcia soci-
al, sua inscri¢do no ambito da seguridade
social representou a inauguracgao de uma
nova concepgao, em que a assisténcia
social ndo so6 é caracterizada como policy,
mas também como direito social basico.

No entanto, é preciso salientar que a
despeito dos avangos obtidos na Consti-
tuicao de 1988 em diregao ao desenho de
um novo perfil para o sistema brasileiro
de protecao social, pouco éxito foi de-
monstrado no plano da implementacao
das propostas reformistas a partir dos
anos 1990 (DRAIBE, 1998). E precisamen-
te no periodo em que a assisténcia social
adquire status de politica publica que o
receitudrio neoliberal ganha forca no
Brasil e promove uma série de alteracoes
e restri¢des no contexto das politicas pu-
blicas. E nesse cenario que Silva et al.
(2004) identificam um periodo de pro-

funda contradi¢do no campo do bem-
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estar social no Brasil, em que se observa,
de um lado, forte avang¢o no plano politi-
co-institucional e, de outro, a adocao de
politicas restritivas de alocagao de recur-
sos e de acesso aos beneficios e servigos
sociais. As acOes de reestruturacao do
Estado acabaram por promover um trade
off entre os ditames de ajuste dos gastos
publicos e a promogado de acesso univer-
sal e equanime a assisténcia social, com
restricao do repasse de recursos aos en-
tes federados, principalmente os munici-
pios, que sofreram com a transmutagao
da diretriz da descentralizagdao para a
realidade de responsabilidade do Estado.

Nesse contexto contraditorio, diversos
municipios brasileiros — a exemplo de
diversos paises da América Latina — im-
plantaram programas de transferéncia
condicionada de renda, em geral bus-
cando associar o beneficio monetario a
insercao e frequéncia escolar.

No ano de 2004, o governo federal insti-
tuiu o Programa Bolsa Familia (PBF), a
partir da unificagio dos programas na-
cionais de transferéncia de renda anteri-
ores. O PBF destina-se a familias pobres
e extremamente pobres, assim identifi-
cadas através de um corte da renda fami-
liar per capita. O valor do beneficio varia
de acordo com a faixa de renda e a com-
posicdo familiar e a sele¢cdo das familias
beneficidrias ¢ feita pelo governo federal
com base no Cadastro Unico para Pro-
gramas Sociais, cuja operacao fica a car-
go dos municipios.

O PBF parte do entendimento de pobre-
za como fenOmeno multidimensional
(MAGALHAES; BODSTEIN, 2009), bus-

cando articular a transferéncia monetaria
a compromissos cumpridos pelas fami-
lias, com a perspectiva de ampliar o a-
cesso da populacdo pobre aos servigos
publicos de satide, educagao e assisténcia
social (BRASIL/MDS, 2010). A exigéncia
das condicionalidades tem gerado, con-
tudo, um amplo debate quanto a relagao
entre direitos sociais e obrigatoriedade
(MONNERAT et al., 2007). O nao cum-
primento das condicionalidades pelas
familias pode ocasionar bloqueio, sus-
pensao e até o cancelamento dos benefi-
cios.

A intersetorialidade aparece como um
dos objetivos basicos do Programa Bolsa
Familia, presente em trés grandes eixos
organizativos do programa.

No plano da gestao federal, a estrutura
organizacional do PBF é composta pelo
Conselho Gestor do Programa Bolsa Fa-
milia (CGPBF), de carater deliberativo e
integrado pelos representantes ministeri-
ais das areas de saude, educacao, segu-
ranca alimentar e assisténcia social, sob a
presidéncia do Ministério de Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome
(MDS).

Quanto a execugao e implementagao do
PBF, sua normatizacao prevé que ocor-
ram de forma descentralizada, envol-
vendo estados, municipios e o Distrito
Federal. Ao mesmo tempo, as normas
que regem o programa preveem a consti-
tuicao de conselhos gestores municipais
intersetoriais, de carater deliberativo.
Estes conselhos tém como principais a-
tribui¢des o acompanhamento, monito-
ramento, avaliacao e fiscalizacao da exe-

cucao do programa no ambito municipal.
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Ainda no plano operativo, a implemen-
tacdo do PBF pressupde a articulagao
entre os diversos setores para o acompa-
nhamento das condicionalidades.
2006, como incentivo financeiro a esse
processo, o MDS instituiu o Indice de
Gestao Descentralizada (IGD). Trata-se
de um indicador sintético para monitorar
a qualidade da implementacao do Ca-
dastro Unico e do cumprimento das
condicionalidades, com o objetivo de

Em

apoiar financeiramente os municipios na
implementacao do PBF. Ainda que o IGD
nao faca alusao explicita a promocao da
intersetorialidade, é possivel considera-
lo como um mecanismo de incentivo fi-
nanceiro a capacidade gerencial dos mu-
nicipios e estadose ao cumprimento de
suas respectivas responsabilidades inter-
setoriais referentes ao PBF.

Por fim, a intersetorialidade também se
coloca para o PBF sob a perspectiva dos
chamados programas complementares.
Trata-se de programas situados no cam-
po da geracao de emprego e renda, for-
macgao profissional, microcrédito, emis-
sao de documentacao civil, dentre ou-
tros, a serem ofertados pelos trés niveis
de governo, podendo incluir ainda o Po-
der Judiciario.

Estudos voltados a analise e a avaliacao
das diversas experiéncias de implantacao
do PBF destacam enormes desafios na
construgao das agOes intersetoriais pre-
tendidas pelo desenho do programa.
Magalhaes & Bodstein (2009), por exem-
plo, chamam atencao para o fato de que
as consequéncias institucionais dos ar-
ranjos intersetoriais do PBF revelaram

dificuldades de integracdo e cooperagao
entre diferentes agéncias e niveis de go-
verno. Em geral, os estudos apontam que
a articulacao intersetorial no ambito do
PBF ainda ¢ fragil, o que acaba limitando
o atendimento integral as familias e, con-
sequentemente, os efeitos do PBF sobre
as condi¢coes de vida dos beneficiarios
(MAGALHAES et al., 2007; BURLANDY,
2007; FERREIRA, 2009).

O Programa Bolsa Familia em Niterdi

O inicio de implantagao do PBF em Nite-
roi data do ano de 2003, momento em
que o programa dava seus primeiros
passos em ambito nacional. Do ponto de
vista organizacional, o PBF encontrava-
se vinculado a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social (SMAS), tendo este
assinado o termo de adesao ao PBF em
2005.

Segundo o Relatdrio de Gestao da SMAS
de 2005 (PMN/SMAS, 2005), em outubro
desse ano foi criado o Ntucleo de Benefi-
cio de Renda de Cidadania (NBRC), res-
posta institucional ao crescimento dos
programas de transferéncia de renda no
territorio municipal e a implantacdao do
Cad-Unico. Instancia vinculada & SMAS,
o NBRC tinha o objetivo de coordenar os
programas de transferéncia de renda de-
senvolvidos no municipio, dentre eles o
Beneficio de Prestacao
(BPC), o Programa de Erradicagao do
Trabalho Infantil (PETI), o Programa A-
gente Jovem e o proprio PBF.

Continuada

Vale destacar que, a época, a SMAS de
Niterdi passava por importantes mudan-

cas organizacionais, impulsionadas pela
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implantacdo da PNAS e do Sistema Uni-
co de Assisténcia Social (SUAS). Niteroi
foi um dos municipios pioneiros na im-
plantacao do SUAS em territorio nacio-
nal, sendo habilitado na gestao plena do
sistema e adquirindo relativo protago-
nismo na area (SOUZA, 2011).

Em 2006, foi instituido o Comité Gestor
Intersetorial do PBF de Niterdi, compos-
to por um representante da SMAS, um
representante da Fundacao Municipal de
Educacao e dois representantes da Fun-
dagao Municipal de Saude. A represen-
tagao diferenciada do setor saude é justi-
ficada pela necessidade de contemplar as
duas instancias gerenciais distintas de
organizagao da Atengao Bésica em Saude
do Municipio: a coordenagao do Pro-
grama Médico de Familia e da rede con-
vencional de atencao a saude. Dentre as
atribuicoes desse Comité, destacam-se o
planejamento de a¢des conjuntas na im-
plementacao do PBF e a gestao dos re-
cursos do IGD.

Entrevistas com gestores e profissionais
que atuaram no Comité Gestor Interseto-
rial indicam que essa instancia possuia
sistematica de reunido mensal, na qual
eram principalmente debatidas as difi-
culdades de ampliagdo da cobertura do
acompanhamento das condicionalidade-
se a necessidade de atualiza¢ao e amplia-
¢ao do cadastramento da populagao po-
bre do municipio, num esfor¢o de coope-
racao e integracao dos setores envolvi-
dos. Assim, na pratica, o NBRC, junta-
mente como o Comité Intergestor do
PBF, constituiam as principais instancias
de gestao do PBF em Niteroi.

Com as elei¢des municipais de 2008 e a
vitoria da coligagao partidaria de oposi-
¢ao ao grupo no poder a época, houve
mudangas significativas na gestao muni-
cipal, com repercussoes diretas na im-
plementacao do PBF. A SMAS passou a
ser ocupada pela fracdo do Partido dos
Trabalhadores que havia apoiado a can-
didatura do prefeito eleito. Todavia, seu
poder e prestigio politico foram bastante
esvaziados, haja vista que as duas prin-
cipais agdes que estavam a cargo da
SMAS - o PBF e o Transporte Eficiente —
foram transferidas para outras instancias
da gestao municipal.

No caso do PBF, a gestao do programa
ficou, a partir de 2009, a cargo da Chefia
de Gabinete da Prefeitura, sendo criado o
Ntcleo do Bolsa Familia (NBF). Além da
coordenacao do programa, o NBF tor-
nou-seresponsavel por alimentar os ban-
cos de dados do programa, em especial
aqueles referentes ao Cadastro Unico
(Cad-Unico).

Depoimentos dos entrevistados indicam
que esse processo também acabou por
esvaziar o Comité Gestor Intersetorial.
Embora essa instancia ainda exista for-
malmente e os representantes da coorde-
nagao municipal do PBF indiquem a
construgao e manutenc¢ao de uma agenda
comum aos setores de saude, educacao e
assisténcia social no ambito desse Comi-
té, o fato é que a SMAS ja nao possui as-
sento nesse espago colegiado. Ademais,
as reunides nao obedecem a uma perio-
dicidade regular, passando a assumir um
carater mais pontual, em torno de pro-
blemas e situa¢des também pontuais.
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Informacgoes obtidas no site do Ministé-
rio de Desenvolvimento Social e Comba-
te a Fome (MDS) demonstram que, em
dezembro de 2010, o municipio de Nite-
roi possuia 13.159 familias beneficiarias
do PBF. Esse niimero supera o de fami-
lias com perfil PBF na cidade estimadas
pela PNAD para o ano de 2006, que € de
10.904, mas se mostra bastante aquém do
total de familias cadastradas no Cad-
Unico com renda familiar per capita infe-
rior a R$ 140,00, limite de concessao do
PBF.

Intersetorialidade
das condicionalidades

acompanhamento

O levantamento documental, a pesquisa
bibliografica, a visita aos CRAS e a reali-
zagao de entrevistas permitiram reunir
um conjunto de informacgdes sobre as
experiéncias prévias de intersetorialida-
de no ambito municipal. Assim, é possi-
vel afirmar que o desenvolvimento de
acOes conjuntas entre as diferentes dreas
de politicas publicas ndo é um processo
recente, embora tais acoes nao tenham
ocorrido de forma linear e muito menos
gozado de continuidade e sustentabili-
dade ao longo do tempo. Registros orais
e documentais apontam para a existéncia
de inameras acOes intersetoriais, de cara-
ter pontual e dispersas pelo territorio
municipal, caracterizando o que Bronzo
& Veiga (2007) denominam de interseto-
rialidade de baixa densidade.

A drea da saude se destaca nesse proces-
so. De fato, pelo menos desde o final dos
anos 1970, foram desenvolvidas experi-
éncias articuladas de integragao interins-
titucional envolvendo diversos setores

da prefeitura municipal, universidade e
as comunidades, quase sempre por inici-
ativa espontanea e informal dos profis-
sionais de saude que estavam mais pro-
ximos das demandas sociais postas pelos
usuarios de seus servicos. Essas caracte-
risticas sao, em verdade, grandes ten-
déncias das praticas intersetoriais geral-
mente desenvolvidas no pais, permane-
cendo, em geral, restritas ao nivel local e
com carater bastante experimental.

Diversos entrevistados apontaram que as
experiéncias prévias foram fundamentais
tanto para estabelecer uma relativa valo-
rizagdo ao desenvolvimento de acoes
integradas quanto para promover apro-
ximagoes entre as areas de saude, educa-
¢ao e assisténcia social no municipio.
Além disso, o legado dessas experiéncias
apontou para a necessidade de superar o
localismo e o carater pontual dessas in-
tervencoes em direcao a construgao de
uma politica social integrada para a ci-
dade, ao menos no que se refere ao PBF.

Por outro lado, ha que se reconhecer que
o desenho do programa e a propria di-
namica de implantacao do SUAS favore-
ceram a construgao de um esforgo coope-
rativo no ambito da gestdo municipal, o
que foi ainda possibilitado pelo ativismo
de importantes atores sociais comprome-
tidos com a intersetorialidade ocupantes
de cargos estratégicos nas diferentes se-
cretarias municipais.

Nesse sentido, a implantagao do Comité
Gestor Intersetorial do PBF foi apontada
em diversas entrevistas como um passo
adiante na institucionalidade de politicas

publicas integradas no municipio. Se-
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gundo Erbas (2010), uma primeira tarefa
posta ao Comité Gestor foi a definigao de
um territorio tnico de atuacgao, conside-
rando que tradicionalmente cada uma
das dareas envolvidas atuava segundo
uma delimitacao de territério geografico
especifica.

Estudos sobre intersetorialidade apon-
tam que a perspectiva de intervengao
sobre problemas complexos associa-se
fortemente a nocao de territério, sendo
imprescindivel compartilhar critérios
territoriais para definicdo de problemas,
prioridades e recursos necessarios ao
alcance de efeitos sinérgicos das inter-
vengdes publicas (JUNQUEIRA, 199§;
ANDRADE, 2006). A definicao de um
territorio unico foi atravessada por um
longo processo de discussao e pactuagao
entre as trés areas integrantes do Comité
Gestor Intersetorial, culminando com a
definicao de territorios comuns de inter-
vencao segundo a logica das areas de
gestao das policlinicas regionais.

A partir de 2006, o Comité Gestor Inter-
setorial do PBF passou a coordenar as
iniciativas regionais de ac¢Oes intersetori-
ais, que foram estruturadas de forma
descentralizada no municipio. Assim,
cada uma das seis regionais contou com
uma comissao intersetorial composta por
dois representantes do setor satde (co-
ordenador de 4rea do PMF e diretor da
policlinica regional), um representante
da educacao e representantes da assis-
téncia social vinculados ao CRAS. Essa
comissdao tinha como principal missao
articular o desenvolvimento das agoes
intersetoriais nos diversos bairros e loca-
lidades que compunham cada regional e

incentivar a defini¢ao de problemas prio-
ritdrios que deveriam ser enfrentados
conjuntamente (ERBAS, 2010).

Observa-se certa desmobilizagao das a-
¢Oes intersetoriais no primeiro semestre
de 2007, quando da saida da entdo Secre-
taria Municipal de Assisténcia Social,
que desempenhava papel protagonista
no debate e construcao da intersetoriali-
dade no municipio. Mas, no segundo
semestre desse mesmo ano, foram reto-
madas as reunides do Comité Gestor In-
tersetorial para definicdo de agdes a se-
rem desenvolvidas por todas as regionais
A estratégia nesse mo-
mento era definir um tema unico para
todas as regionais, sendo priorizadas as
acoes de acompanhamento das condicio-
nalidades do PBF e as intervengoes con-
juntas voltadas as pessoas com deficién-
cia.

do municipio.

De acordo com Monnerat & Souza
(2009), o que ocorreu foi que nem todas
as regionais conseguiram se organizar
em torno dos temas previamente defini-
dos e, na pratica, acabou-se priorizando
as acoes relacionadas ao PBF, na medida
em que esse programa demandava um
conjunto de requisi¢des impostas pelo
proprio governo federal.

Uma consequéncia foi que diferentes
interesses e conflitos entre os membros
do comité ganharam vulto nesse proces-
so, gerando resisténcias principalmente
na area de educagdo, com repercussoes
no estabelecimento de esfor¢os coopera-
tivos e na adesao dos atores sociais a ar-
ticulacao intersetorial e ao proprio comi-
te.
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O processo eleitoral para prefeito e vere-
adores no ano de 2008 também trouxe
diversos problemas a continuidade das
acoes intersetoriais. Como visto anteri-
ormente, o acirramento da disputa parti-
daria em torno da sucessao do prefeito
provocou paralisagaio do processo de
articulacdao em curso, sobretudo em de-
corréncia da perda de poder politico e
institucional de alguns atores-chave en-
volvidos no processo. Como o resultado
da eleicdo foi desfavoravel a coligacao
partidaria que se encontrava no poder, a
retomada da experiéncia de articulagao
intersetorial através do Comité Gestor
Intersetorial foi esvaziada em funcao da
saida de diversos integrantes que ocupa-
vam cargos estratégicos na gestdo muni-
cipal. Dessa experiéncia, restaram apenas
alguns foéruns intersetoriais locais fun-
cionando com discussOes restritas aos
problemas de referéncia e contrarrefe-
réncia e as agoes de combate a dengue.
No mapeamento das agOes intersetoriais
realizado junto aos CRAS do municipio,
foi possivel ratificar que o movimento
anterior de articulagdao intersetorial en-
contrava-se desmobilizado e que eram
praticamente nulas as iniciativas de inte-
gracao dos CRAS - principal equipamen-
to publico da area da assisténcia social —
com outros setores governamentais e
com a comunidade. Também os profis-
sionais de saude entrevistados avaliam
que houve uma estagnacao nas agoes
intersetoriais que vinham sendo desen-
volvidas e que contavam com a adesao
de gestores e profissionais em torno de
um projeto comum.

Consideracoes finais

A ideia de Seguridade Social expressa na
Constituicao Federal de 1988 trazia em si
a perspectiva de um conjunto integrado
de politicas sociais de carater universal.
Todavia, o desmonte da nogao de Segu-
ridade ao longo dos anos 1990 se fez a-
companhar de percursos proprios e dis-
tintos para cada drea de politica social,
mantendo-se as caracteristicas de frag-
mentagao e segmentacao anteriores. Se
recentemente a adogao de agdes interse-
toriais constitui uma exigéncia nas politi-
cas e programas governamentais, nao se
pode menosprezar o fato de que sua efe-
tivagao representa um grande desafio em
face do legado institucional do sistema
brasileiro de protecao social.

De fato, fragmentacao institucional, au-
séncia de coordenacao e cooperacao, dé-
ficit burocratico nos governos subnacio-
nais e disputa por recursos sao alguns
dos graves problemas que atravessam a
conformacao do padrao de intervencao
do Estado brasileiro na questao social.
Ademais, o uso clientelistico que histori-
camente ¢é feito das politicas sociais em
todos os niveis governamentais acaba
por se refletir em obstaculos de grande
vulto para a adogao de politicas abran-
gentes e integradas.

Por outro lado, dada a complexidade da
chamada questao social e os diferentes
graus de vulnerabilidade social a que
estdo expostas as familias brasileiras na
atualidade, a implantacdo de politicas
sociais abrangentes e integradas é mais
do que uma necessidade: é uma exigén-
cia.

Em Niterdi, o contexto de implantacao

inicial do PBF e do SUAS encontrou um
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ambiente favoravel a intersetorialidade,
considerando tanto o aprendizado insti-
tucional com as experiéncias prévias de
agoes intersetoriais existentes — marcadas
pelo localismo e descontinuidade -
quanto o protagonismo de atores-chave
comprometidos com essa integracao e
que ocupavam cargos estratégicos na
gestao municipal.

Nessa direcao, a implantagao do Comité
Gestor Intersetorial representou impor-
tante avango na institucionalidade de um
espago de planejamento e discussao con-
junta entre os trés setores envolvidos no
PBF - saude, educagao e assisténcia soci-
al, constituindo-se também em arena de
negociacao e concertacao dos diferentes
interesses.

Para além dessa instancia de ambito mu-
nicipal, o Comité Gestor Intersetorial
estimulou a organizacao de comissoes
intersetoriais de ambito local, constitui-
das por representantes das institui¢oes
dos trés setores presentes no nivel local.
Essas comissOes incentivaram o desen-
volvimento de acgOes intersetoriais em
seus territorios.

Essa experiéncia foi, contudo, desmante-
lada apds as eleigdes municipais de 2008.
A coordenacao do PBF foi retirada da
SMAS e vinculada diretamente ao gabi-
nete do prefeito, com repercussdoes no
processo que vinha sendo desenvolvido.
O mais imediato foi o esvaziamento do
Comité Gestor Intersetorial e a perda de
sua capacidade de coordenar as agOes
intersetoriais vinculadas ao PBF. A
transferéncia de vinculacao institucional
do PBF também implicou no afastamento

da SMAS de qualquer a¢ao mais amplia-
da e planejada em torno do PBF, embora
0os CRAS efetuem cadastramento de be-
neficidrios e a SMAS seja a responsavel
pela gestao do Fundo Municipal de As-
sisténcia Social, para onde sao encami-
nhados os recursos do IGD.

Essa experiéncia demonstra que, apesar
dos dispositivos institucionais no dese-
nho do programa, o alcance da interseto-
rialidade esbarra em obstaculos de dis-
tintas ordens, com destaque para os inte-
resses de carater politico presentes no
cenario local.
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