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Resumo

O artigo apresenta revisdo de literatura sobre os conceitos de descentralizacdo e intersetorialidade,
revelando diferentes concepcdes. A descentralizacdo e a intersetorialidade estdo contidas no novo formato
da administragdo publica dos servicos sociais e suas repercussdes na rede de servigos socioassistenciais
impactam no trabalho do assistente social. A metodologia é estudo exploratério sob contetido
bibliografico.
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Decentralization, intersectoriality and its repercussions in the network of social
assistance services.

Abstract

The article presents a review of the literature on the concepts of decentralization and intersectoriality,
revealing different conceptions. Decentralization and intersectoriality are contained in the new format of
public administration of social services and its repercussions on the network of social assistance services
impact the work of the social worker. The methodology is an exploratory study under bibliographic
content.
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Introducéo

O debate sobre descentralizacdo e intersetorialidade contribui para a compreensao
acerca da rede de servicos socioassistenciais contidos na profissionalidade do assistente
social considerando o movimento de contrarreforma do Estado.

A relacdo entre essas duas categorias revela a necessidade de compreender o novo
formato da gestdo dos servigos contida na administracdo puablica, especialmente dos
servigos sociais vinculados as politicas publicas a partir da segunda metade do século
XX.

Nosso objetivo é oferecer ao universo profissional do Servigo Social, conhecimento da
relacdo existente entre descentralizacao e intersetorialidade com a finalidade de otimizar
acOes profissionais que formatem agilidade e qualidade nos servigos prestados a

populacdo usuéria dos servigos sociais.

Descentralizacao e Intersetorialidade:

A descentralizagdo corresponde a uma mudanca no processo de gestdo de servigos que
marcou a administracdo publica na segunda metade do século XX. Segundo Junqueira
(1997, p. 6), a utilizacdo da descentralizacdo como estratégia de mudanca nas relacoes
entre Estado e Sociedade teve inicio nos anos 70 pelos paises centrais democraticos,
como alternativa a crise do Estado de Bem-Estar Social.

Este modelo de Estado ampliou o aparato burocratico para a gestdo das politicas sociais,
gerando, inclusive, acentuada centralizacdo das decisbes e comprometendo a sua
eficacia. Emergiu assim, a necessidade por reformas administrativas do aparelho estatal
para que se tornasse possivel aprimorar o funcionamento em termos de eficiéncia,
eficacia e abertura do processo decisério perante a sociedade, no que se refere as
politicas sociais.

O autor Pimenta (1995, p. 174-175) ao analisar esse processo afirma que a
descentralizacdo na administragdo publica, pode ser processada em trés direcdes
diferentes: a primeira se refere a descentralizacdo interna, ou intragovernamental, que
ocorre dentro de uma mesma estrutura administrativa, de cima para baixo; a segunda
direcdo é a de dentro para fora da organizacdo estatal. Neste caso, considera-se a

parceria com a sociedade, com a terceirizagcdo, com a descentralizacdo para
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Organizagbes Na&o-Governamentais (ONG’s) ¢ outras organizagdes, Inclusive a
possibilidade de privatizacdo; a terceira direcdo é a descentralizacdo inter-
governamental, onde se tem a federaliza¢do, municipalizacdo e microrregionalizacéo.

A descentralizacdo tem sido interpretada por diversos autores (referenciados ao longo
do texto) como uma estratégia de deslocamento de poderes do nivel federal para os
niveis estatais e municipais na tentativa de reduzir o controle do aparelho estatal e 0s
gastos publicos. A reducédo do aparelho estatal e dos seus respectivos custos contribuiu
para propostas de privatizacdo, terceirizacdo e parceria, corroborando com a
reestruturacdo produtiva. Nesse sentido, a descentralizagdo no Brasil tem colocado os
governos municipais frente a uma nova realidade. Segundo Marsiglia (1996° apud
INOJOSA,1998,p.42), 0os municipios, que tinham atuacdo marginal na gestdo de
politicas publicas,

comecam a enfrentar o desafio de atender a urgéncias sociais que ultrapassam
as limitadas e pontuais interven¢Ges que no campo social desenvolviam
anteriormente. Os problemas de habitagdo, salde, educagdo, emprego,
alimentacdo e outros comegcam a constituir matéria cotidiana de atengdo
municipal.

Descentralizar envolve o principio da subsidiariedade, ou seja, pressupde-se que a
responsabilidade por qualquer problema é, em primeiro lugar, daqueles que estdo mais
proximos a ele (ETZIONI 1994° apud PARSONS, 2001, p. 53). Logo, 0s recursos e
poder necessarios a resolucdo dos problemas devem ser transferidos para o territorio
onde aparecem, uma vez que 0S agentes que atuam nesses territorios tém meios mais
eficazes e eficientes de corresponder a solucdo de problemas identificados.

A descentralizacdo € um conceito importante na gestdo de servicos publicos que
viabilizam a implementagdo das politicas sociais. O conceito de descentralizagdo vem
ganhando centralidade em torno do debate acerca da eficicia das politicas sociais,
principalmente a partir da década de 80 (DRAIBE, 1993, p.72), uma vez que a
descentralizacdo envolve mudancas na articulacdo entre Estado e sociedade, entre o
poder publico e a realidade social.

Nesse sentido, descentralizar ndo corresponde apenas a um processo de transferéncia de
atribuicGes e competéncias que ocorre no ambito do Estado, entre os trés niveis de

governo e entre as suas organizac@es institucionais, mas também para setores privados

> MARSIGLIA, A.S. Javier. Temas e atores em um cenario de mudangas: desenvolvimento e gestdo
local. Séo Paulo: POLIS, 1996.
6 ETZIONI, A. Who should pay for care? The Sunday Times, 3 July, 1994,
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de carater pablico. O Estado pode delegar a prestacdo de servicos, por exemplo, para
OrganizacGes ndo Governamentais, mantendo apenas seu poder de regulacdo. Como
atesta Junqueira (2005, p. 2),“O ente privado que recebe as competéncias permanecera
sujeito as normas, a avaliacdo e aos controles de qualidade estabelecidos pelo poder
cedente .

Se a descentralizacdo ndo se esgota na transferéncia de atribuicfes, é necessario para
que tenha eficacia considerar os beneficiarios das politicas sociais como sujeitos e co
participes da gestdo dos servicos (como exemplo, os conselhos de direitos). Para isso é
necessario que as politicas sociais sejam consideradas como direito, no seu carater
distributivo e ndo apenas compensatorio.

A transferéncia de poder com a descentralizacdo cria a possibilidade de constituir uma
rede de relagdes entre os atores envolvidos nos servicos e onde cada um faz valer sua
identidade e autonomia (DABAS; NAJMANOVICH, 1994, s.p.).

O enfoque analitico que destacamos envolve a acdo setorial dos servigos
governamentais para assumir uma gestao intersetorial, considerando a parceria com a
sociedade, com ONGs e outras organizacdes que sustentam o mercado de trabalho para
0 assistente social.

Trata-se da construgdo de uma relacdo que envolve a participacdo dos cidaddos na
sugestdo e gestdo das politicas sociais, considerando o processo de descentralizacdo
numa relacdo de reciprocidade com a intersetorialidade, emergindo assim,
possibilidades de lidar de maneira integrada com os problemas sociais que afetam as
pessoas num determinado territério oferecendo maior consisténcia a gestdo social dos
Servigos.

Embora os problemas sociais se revelem potencialmente no campo setorial, na rede de
atendimento que possa vir a soluciona-los, pode ser necessario o envolvimento de mais
de uma politica (a exemplo a politica de assisténcia social, considerada “porta de
acesso” a varias outras politicas sociais). Ac¢des integradas promovem com maior
eficiéncia a equidade e integralidade no atendimento. Os Centros de Referencia e
Assisténcia Social (CRAS), no cotidiano da agdo profissional de assistentes sociais
comprovam pelas demandas postas, a ramificacdo de outras politicas sociais como
complementos a politica de assisténcia.

Nesse processo, ha que se reconhecer que 0s governos, especialmente 0s municipais tém

processado o repasse de recursos via politicas sociais quase sempre de forma setorizada,
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segmentada, com uma prestacdo de servicos num mercado de trabalho precarizado,
utilizando para tanto, um conjunto de organizacOes (secretarias, departamentos,
autarquias, fundacdes e empresas publicas) e profissdes (dentre estas 0 servico social)
através das quais os municipios exercem poder de regulacdo e prestam servicos a
sociedade.

Segundo Castellanos (19977 apud INOJOSA, 1998, p.43), “as populacdes ndo se
distribuem ao acaso nas unidades territoriais de um Estado. Ao contrario, tendem a
formar conglomerados humanos que compartilham caracteristicas relativamente
similares de natureza cultural e socioeconomica”.

Tal afirmativa revela que ha diversidade no campo das necessidades sociais. Nesse
sentido ha que se reconhecer que “os problemas reais cruzam os setores e t€ém atores
que se beneficiam ou sdo prejudicados por eles. Em torno de problemas, a participacédo
cidadd é possivel; em torno de setores ¢ impossivel”. Castellanos (1997% apud
INOJOSA, 1998, p.43)

No ambito municipal acbes intersetoriais sdo implementadas considerando a
complexidade dos problemas que imp&em sua necessidade. Trata-se de agdes que
buscam “uma unidade do fazer [...] associada a vincula¢do, a reciprocidade e
complementaridade na agdo humana”. O que caracteriza, portanto, a intersetorialidade é
a possibilidade de sintese, dada pela intersubjetividade e o dialogo.
(MENDES,1996,p.252)

Essa dindmica indica uma nova forma de trabalhar no repasse de politicas sociais,
“buscando superar a fragmentacdo das politicas, considerando o cidaddo na sua
totalidade. Isto passa pelas relagdes homem/natureza, homem/homem que determinam a
construcdo social da cidade” (JUNQUEIRA, 1997, p.37).

Para tanto, a estrutura governamental, de acordo com a logica intersetorial, supde a
articulacdo de planos e o compartilhamento de informagdes, e apresenta-se, sobretudo,
mais permeavel a participacdo do cidaddo, tanto no planejamento quanto na avaliagcdo
(INOJOSA, 1998, s.p.).

Como consideram Junqueira e Inojosa (1997, s.p.), implantar a intersetorialidade requer

decisdo politica, pois implica mudangas na organizacdo municipal, ou seja, nas

7 Castellanos. In: Merhy, E. E. & Onocko, R. Agir em salde: um desafio para o publico. Sdo Paulo,
Hucitec; Buenos Aires, Lugar, 1997.
8 Castellanos. In: Merhy, E. E. & Onocko, R. Agir em salde: um desafio para o publico. Sdo Paulo,
Hucitec; Buenos Aires, Lugar, 1997.
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estruturas de poder. Essa nova visdo nao se refere apenas ao arranjo institucional interno
das administracdes, mas também é referida a populacdo e o objetivo a ser alcangado é o
desenvolvimento social, visando a distribuicdo equanime das riquezas existentes na
sociedade. Objetiva oferecer respostas integradas aos problemas identificados pelos
individuos e grupos da populacéo, sujeitos do processo de definicdo de prioridades. Para
tanto, sdo necessarias negociagcdes entre os diferentes sujeitos sociais presentes no
contexto politico, que devem ser sensibilizados e comprometidos com as possibilidades
de mudancas. Envolve superar rotinas e burocracias, exigindo disponibilidade para
mudancas pelos profissionais no intercambio com a populag¢do usuéria dos servigos.
Segundo Mendes (1996, p.253) “a intersetorialidade ndo anula a singularidade do fazer
setorial pela instituicdo de uma polivaléncia impossivel; ao contrario, reconhece 0s
dominios tematicos, comunicando-os para a constru¢do de uma sintese”.

Ao analisarmos o processo de descentralizacdo nos deparamos com um aparato estatal
movimentado por uma diversidade institucional compondo um mercado de trabalho
afetado pelas transformacgdes no universo do trabalho. Segundo Hambleton (1988, p. 1)
analisar a descentralizacdo na contemporaneidade envolve: a dimenséo politica (foco na
democratizagdo pela via da distribui¢do de recursos e beneficios sociais), a dimenséo do
processo decisorio, e a dimensdo da integracdo de servigos (estas Ultimas, foco na
melhoria da eficécia e eficiéncia)

O exercicio profissional no territorio dos direitos sociais se ramifica pelo formato da
cidadania regulada. No entanto, quando se problematiza acerca da dimensao politica da
prética, ha que se qualificar o discurso a cidadania em seu sentido pleno. Nesse sentido,
a cidadania se expressa também na acdo politica a ser desencadeada, no sentimento de
pertencimento a equidade e justica social. Para tanto, valores como liberdade,
participacdo e autonomia precisam coexistir na relacdo da vida social.

Reconhecendo a necessidade de construcdo de novas préaticas sociais que busquem a
consolidacdo da democracia e fortalecimento da cidadania (propostas contidas no
projeto ético politico da profissdo de Servi¢o Social), Martinelli (1995, p.146) sugere
um reposicionamento do eixo das praticas institucionais e das “determinacdes politicas
que as impregnam”.

Essas determinacdes politicas s&o movimentadas pelos sujeitos que compartilham as
relagfes institucionais. A pratica profissional nesse contexto deve ser incursionada,

como afirma Martinelli, pela via de uma perspectiva historica alimentada, portanto,
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como expressdo de um saber que se consagra por uma teoria em movimento,
considerando a coexisténcia de saberes.

Na profissdo de Servigo Social, trés sdo as dimensdes que iluminam a intervencéo de
seus agentes. Situadas no eixo das competéncias profissionais, assim se definem os
eixos tedrico metodologico, ético politico e técnico operativo. A profissdo é, portanto,
portadora das competéncias tedrica, politica e técnica.

A articulacdo da descentralizacdo e intersetorialidade da rede de servicos, em sintonia
ao processo de desenvolvimento social, revela, portanto, um novo formato a gestdo
publica.

Na rede de servigos institucionais, burocracia e rotina se revelam como justificativas
que vem demarcando complexidades no atendimento ao publico. De acordo com Viana
(1998, p.12), “barreiras burocraticas ¢ corporativas” impedem o pleno desenvolvimento
de experiéncias intersetoriais, que ficam restritas a poucos municipios, constituindo
experiéncias setorizadas, oferecendo a rede parcialidade dos servicos e precariedade nas
acOes intersetoriais, fragilizando o acesso aos recursos das politicas sociais.

Segundo Junqueira (1994, s.p) a articulacdo da descentralizacdo e intersetorialidade
permite o estabelecimento de redes regionais de acdo social orientadas por planos
especificos e integrados para grupos populacionais distintos, considerando seus
respectivos territorios, visando atender necessidades sociais. Essas redes integram 0s
diversos equipamentos publicos existentes em um dado espaco geogréafico, parceiros
autdbnomos da sociedade civil, organizagdes ndo-governamentais, conselhos de direitos
e espacos de interlocucdo, de modo a potencializar os resultados qualitativos.

Nesse sentido, a intersetorialidade constitui uma concep¢do que deve informar uma
nova maneira de planejar, executar e controlar a prestacdo de servicos. Isso significa
alterar toda a forma de articulagio dos diversos segmentos da organizagdo
governamental e dos seus interesses. Essa forma de atuar deve acarretar mudangas nas
praticas e na cultura organizacional. E um processo que tem riscos em funcio das
resisténcias previsiveis de grupos de interesses contrariados. A mudancga precisa das
aliangas de todos os que desejam a qualidade de vida do cidaddo, dentro e fora da
administragdo publica, de seus servi¢os, considerando ser a intersetorialidade
“articulacdo de saberes e experiéncias no planejamento, realizacao e avaliacdo de agdes
para alcancgar efeito sinérgico em situagdes complexas visando o desenvolvimento
social, superando a exclusdo social” (JUNQUEIRA ; INOJOSA,1997,p.37).
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Complementar a dimensdo intersetorial das politicas sociais € que emerge a nogdo de
rede como a interagdo de pessoas, instituicbes, familias, municipios, Estados,
mobilizados em fungdo de um ideal coletivo. Num ambiente de mudanca social as
diferentes atividades que a determinam implicam na formacdo de redes com a
possibilidade de intercambio entre os diversos sujeitos envolvidos. Nessa perspectiva, a
rede como uma construcdo social depende da sensibilizagdo dos diversos atores sociais
para um objetivo comum que melhor se viabiliza através de parceria (VILLASANTE,
2002, s.p). Esse processo de parceria estabelece relacbes interpessoais e
interinstitucionais, preservando as diferencas e as especificidades de cada componente
que contribui da sua maneira na construcdo de uma politica que preserve 0s principios
da cidadania, da liberdade e da justica.

A operacionalizacdo do servico social a partir do reconhecimento das atribuicdes e
competéncias que regem a vida profissional dos assistentes sociais carrega como ponto
de partida a necessidade de identificar a intencionalidade que porta o trabalhador do
social no manuseio de seus instrumentos de trabalho. Na tessitura dessas relacdes
profissionais se reconhece o Cadigo de Etica profissional e o projeto ético politico nos
quais a profissdo se sustenta, bem como a lei 8662/ 93 como elementos que fornecem
direcOes ao cotidiano das praticas sociais.

O Codigo de Etica profissional, revisto em 1993, mantém um “posicionamento em favor
da equidade e justica social”, de tal forma que “assegure universalidade de acesso aos
bens e servicos relativos aos programas e politicas sociais, bem como sua gestdo
democratica”. Referencia ainda o “compromisso com a qualidade dos servigos prestados
a populacdo e com o aprimoramento intelectual, na perspectiva da competéncia
profissional”.

O projeto ético politico que sustenta o ideario profissional aponta para a construcdo de
uma nova ordem social, cuja viabilidade deve ser vislumbrada no horizonte do projeto
nacional de cidadania inscrito na Carta Magna.

Segundo Mustafa (2003, p.62) os profissionais de servigo social tém uma dire¢éo social
que Ihes fornece a consciéncia do carater contraditorio impresso a sua profissdo, contida
nas contradi¢Oes imersas entre o capital e o trabalho.

A nova ordem social a ser viabilizada deve ser reconhecida como uma proposta de
cunho nacional, pois a prépria Carta Magna, promulgada em 1988 adquiriu o estatuto de

uma constituicdo cidadd por referendar a vida nacional nos preceitos da cidadania,
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gestada por relagdes sociais democraticas, vinculadas a liberdade, justica e equidade
social.

Isto significa que o projeto societario que potencializa uma nova ordem social esta
carregado da intencionalidade que vislumbra a cidadania presente em diversas
profissdes, pois segundo Mustafa (2003, p.63) “uma tnica profissdo nao pode se arvorar
a tarefa de transformar a sociedade. Dai a necessidade de o Servigco Social estar em
sintonia com 0s anseios populares, com 0s movimentos sociais, com as representacdes
da sociedade civil[...]”

E, especialmente com a intersetorialidade que se constitui de forma preliminar a partir
do mapeamento da rede de servigos socioassistenciais, permitindo ao assistente social
conhecer espagos sociocupacionais, servigos e beneficios ofertados no rol das politicas
sociais.

Viabilizar com maior qualidade o atendimento institucional & formatacéo da cidadania
regulada sugere olhar atentamente para o significado da competéncia politica contida no
fazer profissional, pois ndo se pode vislumbrar uma nova ordem social sem articulacéo
com os demais setores da sociedade. Importante, contudo, reconhecer que a dimenséo
politica da prética pulsa permanentemente na organizacdo e reorganizacao das relaces
sociais, onde estdo contidos valores culturais. Portanto, é relevante estarmos alerta aos
mecanismos reguladores dos componentes econdmicos circunscritos no modo de
producdo capitalista.

Oferecer visibilidade e materialidade a pratica profissional requer uma recusa
permanente as opressdes sociais, vislumbrando pelo viés politico, a partir de novos
conhecimentos mobilizados pela consciéncia investigativa de seus agentes, alternativas
vinculadas as possibilidades de liberdade, equidade e justica social, temas fundamentais
para uma nova ordem societaria.

A rede surge da percepcdo conjunta dos problemas comuns e da possibilidade de
resolvé-los nao apenas no &mbito das instituicdes, mas da articulacdo entre outros atores
sociais envolvidos com o problema e sua solucdo (JUNQUEIRA, 1998, s.p)

Assim, a logica intersetorial pode referir-se a propria populagdo usuéria dos servicos,
respeitando suas formas e condigdes peculiares de organizagdo. Como resultado desse
processo, as prioridades ndo serdo setoriais/institucionais, mas definidas a partir de
problemas da populagdo, cujo equacionamento envolve agdes integradas de varios

setores.
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Para que o cidaddo tenha qualidade de vida, seus problemas devem ser apreendidos a
partir de como se apresentam na realidade, considerando a relacdo singularidade /
totalidade / particularidade a ser analisada e interpretada pelo pensamento reflexivo.
Recusar as consequéncias da desigualdade, contidas nas opressdes e exploracdes entre
classes é ponto de partida para apreensdo das determinacdes do real. Ao se apropriar
das tensGes decorrentes desse processo, o profissional de Servico Social constroi
analises que sustentam o campo fecundo de negociacbes profissionais contidas na
processualidade da dimens&o politica da pratica profissional, visando a otimizacdo dos
servicos a populagéo.

A intersetorialidade como proposta de um novo formato a gestdo das politicas publicas
segundo Inojosa (1998 apud PIRES, 2002, s.p.) envolve uma légica que pode tornar
possivel maior participacdo do cidaddo, ja que suas necessidades se apresentam como
no mundo real, intrinsecamente interligadas, contribuindo para a reformulagédo da
relacdo entre Estado e sociedade. A autora analisa que através do paradigma da
intersetorialidade, podemos ter uma visdo completa dos processos que ocorrem no
mundo real e das suas conexdes entre os varios e diferentes niveis do contexto. A
contribuicdo do paradigma da intersetorialidade é valiosa na solucdo de problemas que
parecem insolUveis, existentes neste mundo das pessoas e instituicdes. (INOJOSA,
1998° apud WESTPHAL;ZIGL10,1997, s.p.).

A expresséo intersetorialidade tem sido comumente utilizada no cotidiano institucional
como um trabalho em rede, na articulagdo apenas entre setores de trabalho para
formulacéo e / ou avaliagdo de trabalhos. No entanto, sua perspectiva € muito mais
abrangente, apresentando um conjunto de implicagfes que otimizam a gestéo estatal sob
orientacdes descentralizadas. Segundo Junqueira (1998, p.14) “A intersetorialidade é
uma ldgica para a gestdo da cidade, buscando superar a fragmentacdo das politicas e

considerar o cidadao na sua totalidade, nas suas necessidades individuais e coletivas™.

Considerac0es Finais:
Na interface da pratica profissional com as politicas sociais, 0s assistentes sociais tém

sido requisitados para corresponder demandas sociais reveladas no processo historico

® INOJOSA, R. M. Intersetorialidade e a configuracio de um novo paradigma
organizacional. Revista de Administracao Publica. Rio de janeiro: FGV, V.2, N. 32, p. 35-48, mar./abr.
1998.
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das relagBes sociais que se delineiam no aparato das instituicdes, locus do fazer
profissional. Tais demandas se materializam pela via das necessidades humanas,
consolidadas no tecido das relacbes entre economia, mercado e sociedade, formatando
na agenda do seculo XXI, novas problematicas que fecundam o vasto campo da questao
social, matéria prima do Servigo Social.

Os processos de intersetorialidade e descentralizacdo oferecem um novo formato a
gestdo publica, especialmente das politicas sociais, trazendo rebatimentos na acgéo
profissional do assistente social. A intersetorialidade enquanto integra a gestdo das
politicas publicas, articula especialmente o repasse de servicos e beneficios no rol das
politicas sociais e a descentralizacdo enquanto transfere o poder para Estados e
municipios, intenciona corresponder demandas daqueles que utilizam o0s servicos
prestados. Esse processo possibilita otimizar a prestacdo de servicos aos cidadaos
ocasionando uma nova relagdo de poder entre os diversos sujeitos envolvidos.
Importante reconhecer que a descentralizar ndo € o mesmo que democratizar, mas
corresponde a um meio de viabilizacdo da democracia. A intersetorialidade ndo
promove o desenvolvimento e a inclusdo social, mas € um fator de suas possibilidades

enquanto acdes do Estado.
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