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Resumo: Este trabalho analisa o escopo, os limites e desafios postos hoje as politicas sociais brasileiras, as
quais apresentam avancos, mas também lacunas no acesso ¢ na qualidade dos servigos prestados.
Destacamos que tais politicas s@o atravessadas por contradigdes no contexto do capitalismo e impactadas
pela agenda neoliberal que reduzem recursos e ampliam as desigualdades. Nesse cenario, a
intersetorialidade apresenta-se como uma estratégia para integrar agdes publicas e enfrentar a complexidade
das expressdes da questdo social. Para examinar tais fendmenos, tomamos como objeto de analise a
trajetoria do Programa Bolsa Familia, que evidencia tanto os avangos no combate a pobreza, quanto as
dificuldades na articulag@o entre os setores de politicas publicas envolvidos na sua implementagdo. Por fim,
sinalizamos que fortalecer uma gestdo integrada é de fundamental relevancia para ampliar a efetividade das
politicas sociais.
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Intersectorality and the Bolsa Familia Program: lessons from a public policy with
a long implementation history

Abstract: This work analyzes the scope, limitations, and challenges currently facing Brazilian social
policies, which show progress but also gaps in access and quality of services provided. We highlight that
these policies are traversed by contradictions within the context of capitalism and impacted by the neoliberal
agenda, which reduces resources and widens inequalities. In this scenario, intersectorality presents itself as
a strategy to integrate public actions and address the complexity of the expressions of the social question.
To examine these phenomena, we take as our object of analysis the trajectory of the Bolsa Familia Program,
which demonstrates both the advances in combating poverty and the difficulties in the articulation between
the public policy sectors involved in its implementation. Finally, we indicate that strengthening integrated
management is of fundamental importance to increase the effectiveness of social policies.

Keywords: social policies; intersectorality; inequality; bolsa familia program

Introducio
Sabe-se que apesar dos avangos e das conquistas nos mais de 30 anos de vigéncia
da Constitui¢ao de 1988 como um importante degrau civilizatorio no Brasil, notadamente

na area social, ainda existem profundas lacunas no escopo e na gestdo das redes
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2
assistenciais no que se refere a garantia de acesso efetivo e a disponibilizagao de servigos

em quantidade e qualidade demandada pela populagao.

Tais garantias estdo, contudo, inscritas nas contradicdes que estruturam a ordem
capitalista. As politicas sociais inscrevem-se nessa arena de conflitos e seu escopo e
alcance resultam das lutas e conquistas da classe trabalhadora, em uma ordem centrada
na desregulamentagdo econdmica e na financeiriza¢do em busca de lucros desmedidos.

A trajetdria da politica social nas tltimas décadas demonstra como a garantia de
certos direitos sociais (como saude, educagdo, alimentacdo, habitagdo adequada etc)
através das politicas estatais sdo essenciais para proporcionar melhores condi¢des de vida,
ainda que as bases das iniquidades engendradas pelas relagdes capitalistas se mantenham
vigentes.

No caso brasileiro, nos tltimos anos as agdes e recursos empregados em face das
consequéncias do nosso quadro social profundamente desigual e injusto tem se mostrado
insuficientes dado o aprofundamento das iniquidades produzidas pela agenda neoliberal.
O arcabougo de protecdo social brasileira, ja insuficientemente financiado, tem tido
perdas brutais de recursos nos ultimos anos em func¢ao da implementacdo da Emenda 95
e outras reformas que vem contribuindo para desfigura-lo cada vez mais®.

Dai ganha relevancia refletir criticamente sobre o desenho e implementacdo da
politica social brasileira, suas possibilidades, limites e impactos no contexto atual
marcado onde o controle sobre os gastos sociais ¢ expediente correntemente utilizado
para a manuten¢do das reservas do sistema financeiro e de outros setores econdmicos
majoritarios em detrimento dos necessarios investimentos publicos em face das questoes
sociais. A partir deste entendimento, a politica social, conforme alertam Wanderley e
Martinelli (2020), s6 pode ser concebida inserida no contexto historico, politico,
econdmico e social, como resultado da disputa de projetos e interesses e da pactuagdo
entre as diversas forgas sociais presentes na sociedade, que se materializam em um

conjunto de regulagdes e acdes do Estado.

3 Também o novo arcabouco fiscal aprovado em 2023 mantém as amarras a expansio do gasto publico
com fortes repercussdes sobre o escopo e o financiamento das politicas sociais, ainda que tais amarras
sejam menos rigidas que aquelas impostas pelo teto de gastos estabelecido pela Emenda 95, a qual, como
se sabe, inviabilizava ndo s6 a expansdo, mas até mesmo a propria manutencao de politicas publicas para
reservar dinheiro publico e garantir o pagamento das obrigagdes assumidas pelo governo federal perante
os credores da divida publica (Mariano, 2017).
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3
Importa assim analisar as concepgdes que fundamentam as politicas sociais

brasileiras, os modelos de gestdo, estruturas de financiamento, efetividade dos seus
mecanismos de controle social e permeabilidade as demandas da sociedade, bem como
da sua capacidade de responder as necessidades sociais. Neste contexto da intervengao
social do Estado reatualizam-se permanentemente as tensdes entre a universalidade e a
seletividade, bem como as contradi¢des advindas do aprofundamento da privatizagdo dos
servicos ¢ beneficios sociais no contexto ultrancoliberal atual.

Diante deste quadro, ganha relevancia o debate sobre o tema da intersetorialidade,
aqui entendida como a integracdo de diversos setores para entrega de servigos, de modo
articulado, para atender necessidades sociais ou prevenir problemas que tém causas
complexas, diversas e relacionadas entre si (Cunill, 2016).

Assim, com base na literatura especializada e na experiéncia profissional e
académica das autoras, o objetivo deste artigo ¢ destacar aspectos centrais do debate sobre
a intersetorialidade, evidenciando seus desafios e potencialidades no contexto brasileiro,
marcado por um padrdo de gestio fragmentado e por respostas insuficientes as complexas
demandas sociais. A seguir a ideia é examinar como um programa de alcance nacional e
de grande visibilidade no debate publico — O Programa Bolsa Familia — vem
implementando as conexdes intersetoriais previstas em seus desenhos institucionais e
como sua longa trajetoria de mais de duas década nos ddo indicativos da relevancia da
acdo intersetorial para a efetividade desta politica, ao mesmo tempo em que as analises
mais gerais e também as de base empirica e mais locais demonstram a complexidade e os
desafios de por em préatica as parcerias e agoes articuladas propostas nas diretrizes do PBF
de forma consistente e sustentavel no tempo, capaz de produzir resultados duradouros
para os seus beneficiarios. Pretende-se, com esta reflexdo, contribuir, ainda que de forma
incipiente, para o debate, o fortalecimento e a expansao de intervengdes intersetoriais no
contexto de implementacdo das politicas publicas.

Metodologicamente, parte-se de uma pesquisa tedrico-documental, buscando
aprofundar e problematizar a necessidade, os impactos e desafios postos a acdo
intersetorial frente a historica fragilidade da articulacdo entre as politicas publicas
implementadas no pais, que impactam fortemente seus resultados. Tomamos como base
uma sele¢do da producao bibliografica sobre a tematica intersetorialidade ancorada no

debate sobre as potencialidades advindas da atuagdo integrada entre diferentes politicas
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publicas (tal como previsto na formulagao do PBF aqui tomado como objeto de analise),

examinando as ligdes e aprendizagens advindas da sua implementagdo concreta.

1.  Politicas sociais e intersetorialidade

Diante das questdes complexas, conformadas historicamente e agravadas nos
tempos atuais ap6s décadas de imposi¢cdo da agenda neoliberal, a intersetorialidade ganha
destaque, isto €, a acao concertada entre diferentes politicas publicas e a sociedade civil
em torno de objetivos comuns, agrega maior capacidade destas politicas em impactar o
quadro social. Aqui a intersetorialidade ¢ concebida ndo como mera ferramenta
gerencial, mas como diretriz que dard corpo, dinamicidade e materialidade a objetivos
ético-politicos fundados no direito humano ao minimo bem-estar social, a busca da
equidade e a redugdo efetiva das desigualdades sociais, conforme alerta Arkeman (2014).

O Estado brasileiro tem a setorizagdo e fragmentacdo como eixos da estruturagao
das politicas publicas, concebidas e organizadas para serem implementadas isoladamente,
sem planejamentos conjuntos e acdes articuladas. Para Wanderley e Martinelli (2020), a
logica setorial expressa-se na estrutura administrativa dos trés niveis de governo, na
formulacdo, coordenacdo e execugdao dos servigos publicos e sublinham que a
consequéncia desta desarticulacdo, fragmentagdo e sobreposicdo das agdes expde as
familias, individuos e grupos atendidos pelas politicas a um paralelismo de intervengdes
e a duplicidade de cadastros e procedimentos para acesso aos servigos publicos.

A superacao da fragmentacdo da acdo estatal e suas consequéncias negativas
pressupde por em pratica a intersetorialidade como estratégia de gestdo publica, buscando
um olhar para a totalidade das manifestagdes da questdo social e dos cidaddos que
demandam atendimento publico.

Assim, a relevancia da intersetorialidade esta ancorada no fato de que as acdes
publicas apresentam severos problemas para impactar os indicadores sociais e contemplar
as necessidades e anseios da populagdo atendida. Certamente, o ndo alcance de tais
objetivos esta relacionado, entre outros fatores de cunho estrutural, aos efeitos perversos
do ajuste neoliberal e também a persisténcia de acentuada fragmentagdo das politicas
publicas e sociais, cujos servigos ofertados permanecem sendo presididos por uma logica

de organizagao voltada para objetivos e 6ticas setoriais.

Anais do 112 Encontro Internacional de Politica Social e 182 Encontro Nacional de Politica Social
ISSN 2175-098X



5
A complexidade que assume a questao social e os limites estruturais da sociedade

brasileira necessita de enfrentamento intersetorial, através da conformacao de uma rede
de protecio social. E nesta perspectiva que Junqueira (1998), ao reforgar a urgéncia em
promover a intersetorialidade, argumenta que as politicas setoriais t€ém dificuldade em
promover a equidade e a integralidade do atendimento ao cidaddao. Com efeito, a
fragmentacdo reduz as possibilidades de enfrentamento de questdes complexas como a
persisténcia da pobreza e das desigualdades sociais, os quais exigem a agdo coordenada
entre os diferentes niveis e setores de governo, além de um substantivo engajamento da
sociedade civil e dos movimentos sociais frente as condi¢des inaceitaveis de vida que
afetam uma enorme parcela da sociedade brasileira.

A articulacdo, intersetorialidade e a complementaridade dos servigos ofertados
pelas politicas sociais, embora figurem como diretrizes de uma gama consideravel de
politicas e programas sociais vigentes, permanecem como desafio para as diferentes
gestdes municipais, estaduais e federal, dada a cristalizacdo da logica setorial de
intervengdo conformada historicamente e também a complexidade que envolve a
concretizacdo da agdo intersetorial no cotidiano de execugao das politicas publicas. Aqui
se requer decisdes politicas claras a nivel de planejamento e execu¢do que rompam com
a cultura politica de negociagao de cargos em troca de apoio politico e com as praticas
profissionais regidas pelo corporativismo que dificultam a ado¢ao um paradigma de agao
interdisciplinar e integrado, sem com isso eximir as responsabilidades especificas de cada
setor de politica publica.

A literatura especializada tem demonstrado através de estudos diversos (tanto
debates mais gerais e quanto analises € acompanhamento de experiéncias concretas) que
a acdo coordenada intersetorial para se tornar efetiva carece de inducdo politica e
financeira dos diferentes niveis de governo, ndo podendo continuar dependente quase
sempre da iniciativa isolada dos gestores, profissionais e sujeitos envolvidos com a

implementac¢do direta das a¢des e cuidados no cotidiano dos servigos sociais.
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2. A intersetorialidade no Programa Bolsa Familia: entre o modelo concebido
e 0 percurso da implementacio

Embora figure como diretriz central nas principais politicas e programas sociais
vigentes no pais, a intersetorialidade permanece pouco implementada de forma efetiva,
como ja aqui problematizado anteriormente. Um exemplo ¢ o Programa Bolsa Familia
(PBF), que hoje atende cerca de 18,9 milhdes de familias segundo dados oficiais e talvez
seja a agdo social estatal de maior visibilidade (e de debate permanente na sociedade) ha
pelos menos duas décadas. No caso do PBF, além do repasse do beneficio monetario
mensal, da-se atengdo especial atengdo as contrapartidas e as agoes ditas complementares
que, conforme previsto no desenho do Programa, tem por finalidade promover a inclusao
social das familias pobres através da oferta de programas de geragdo de emprego e renda,
microcrédito, dentre outros.

Sabe-se, entretanto, que a abordagem focada na familia exige um esforgo
teorico/pratico de conceber a familia como parte de uma complexa rede de relagdes que
articula as mais diferentes estratégias de sobrevivéncia nas esferas econdmica, social,
politica e cultural. Assim, o desenho operacional do PBF prevé o acompanhamento
social das familias por equipes integradas intersetorialmente, através de um processo
sistematico de acompanhamento e orientacdo socioeducativa. Importa ressaltar que o
acompanhamento social ndo pode ser confundido com controle e fiscalizacdo das
contrapartidas, mas de esforcos para a insercdo dos beneficidrios em ampla rede de
protecdo social.

Quando se trata de familias pertencentes aos setores sociais mais empobrecidos
da sociedade, a literatura € unanime em apontar que o nticleo familiar por si s6 ndo dispoe
do basico para promover a inser¢ao social e o desenvolvimento pessoal de seus membros,
0 que torna essencial a acdo do Estado que lhe permitam acessar patamares basicos de
cidadania, considerando diferentes necessidades sociais.

Ao longo do processo de consolidagdo do PBF, foram elaborados, testados e
aprimorados diversos instrumentos e estratégias para a sua implementacao.

Sabe-se que esta longa trajetoria de implementagdo do Bolsa Familia cruzou-se
com diversas conjunturas politicas vivenciadas pelo pais desde a criacdo do programa. A
centralidade do combate a pobreza e a miséria nem sempre estiveram entre as prioridades

dos diferentes governos que se sucederam nestes mais de vinte anos. Criado 2003 no
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primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva a partir da unificacdo de outros programas

jé existentes, e convertido em lei em 2004, o PBF surge como uma iniciativa voltada a
transferir renda diretamente a familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza,
exigindo contrapartidas em saude (vacinagao, pré-natal) e educacao (frequéncia escolar).
Com uma expansdo de cobertura robusta nos primeiros anos, 0 programa cresceu
beneficiando milhdes de pessoas e tornando-se referéncia internacional entre iniciativas
de transferéncia de renda condicionada ao acesso a politicas sociais estruturantes (satude,
educagdo e seguranca alimentar), contribuindo para a redugao significativa da fome e da
miséria no Brasil, ainda que a estrutura da desigualdade nacional permanega
praticamente inalterada.

A partir de 2016, com a alternancia de poder onde coalizdes de governo
francamente alinhados com o credo neoliberal assumem o poder executivo, primeiro
através do golpe parlamentar (2016) e depois através do voto (2018), o Programa perde
protagonismo politico, recursos financeiros e ocorrem sucessivas revisdes de cadastro,
crescimento das filas de solicitagdo do beneficio e franco desarranjo das regras, formas
de acesso, diretrizes e principios organizativos da transferéncia de renda no pais. Em
2023, o programa retornou como prioridade e inclusive retoma o nome original Bolsa
Familia* e a ele se agregam novas iniciativas como o Beneficio Primeira Infancia e o
apoio aos beneficiarios do Programa Pé-de-Meia articulando-o ao PBF.

No tocante a decisd@o pela intersetorialidade, tema que aqui nos interessa
examinar, percebe-se que ao longo da existéncia do programa, exigiu-se uma série de
negociagdes € a maturagao dos mecanismos de articulagdo em todos os niveis de governo,
em um ambiente de alta heterogeneidade das capacidades institucionais regionais e
locais.

Nesta trajetoria, ganha importancia a Portaria MDS n°® 1.041, de 23 de dezembro
de 2024, que trata do Indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico como instrumento de apoio & gestdo, a execucio descentralizada e ao
fortalecimento da gestdo intersetorial do Programa Bolsa Familia (PBF) e que institui

uma inovacdo na gestdo do programa, ao estabelecer um incentivo financeiro para os

4 O programa foi rebatizado temporariamente entre 2021 e 2023 de Auxilio Brasil no contexto do
mandato presidencial de Jair Bolsonaro e do auge da pandemia de covid 19.
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municipios do pais que instituirem a comissdo intersetorial do PBF e estiverem com as

informacdes devidamente atualizadas no sistema de gestdo. Segundo a portaria, a
Comissao Intersetorial do PBF “é uma instancia fundamental para o trabalho integrado
entre as dreas de assisténcia social, saude e educagdo, sem prejuizo da participag¢do de
outras areas. Seu objetivo é garantir a articulag¢do intersetorial, no ambito da gestdo
das condicionalidades do Programa e desenvolver agoes complementares”.

A compreensao da complexidade envolvida na decisdo e no curso de execugao
das agdes intersetoriais sdo também objeto de reflexdo permanente dos analistas que
examinam a trajetoria do PBF. Assim, para Ferrarezi e Rua (2018), ao longo do processo
de consolidagdo do PBF foram elaborados, testados e aprimorados diversos instrumentos
e estratégias para a sua implementagdo. A decisdo pela intersetorialidade, por exemplo,
exigiu uma série de negociacdes e a maturacdo dos mecanismos de articulagdo em todos
os niveis de governo, em um ambiente de alta heterogeneidade das capacidades
institucionais.

Um dos grandes desafios postos ao PBF a nivel nacional tem sido certamente a
implantacdo das acdes complementares (intersetoriais) ao programa visando a inclusdo
dos beneficidrios em redes de protecao social e em programas de geragdo de emprego e
renda, viabilizando assim a sua inser¢ao social como se propoe. Este tem sido certamente
um dos maiores desafios da gestdo local nas diversas regides e localidades do pais,
ensejando um acalorado debate (na propria sociedade e nos estudos académicos) sobre o
“sucesso”” do PBF, ai incluida sua capacidade efetiva de retirar as familias beneficidrias
da situagdo de pobreza e vulnerabilidade social em que se encontram.

Em que pese o fato de que se concebe o Estado como ator relevante no combate
a miséria, a insuficiéncia da renda, as desigualdades inaceitaveis e a necessidade de
garantia de um minimo de bem estar social, ndo de pode perder de vista o contexto em
isso se d4, isto &, sob forte influéncia ideoldgica do discurso neoliberal e seus correlatos
- o consumismo e o individualismo - cuja face perversa fica explicita em momentos como
o atual onde a pobreza € justificada pelos filtros da meritocracia e da auséncia individual
de habilidades e esfor¢o. Note-se que a maior polémica em torno do PBF ao longo de
todo este tempo de sua execugdo sdo os argumentos de que a inser¢do no programa
desestimula a busca de trabalho formal por seus beneficiarios. Tal argumento demonstra

a eficacia na incorporagao por parte da sociedade destes canones neoliberais vis a vis o
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aumento da concentracdo de renda que este modelo econdémico impde. No Brasil,

diversos autores vao demonstrar como nos ultimos anos a renda tornou-se ainda mais
concentrada entre nos.

Na visao de Ferrarezi ¢ Rua (2018), a experimentacdo foi chave para
aperfeigoamentos do PBF. Para as autoras o desenho, materializado nos seus objetivos,
beneficios e condicionalidades e nos instrumentos e arranjos institucionais para
implementagdo passaram por varias mudangas incrementais a fim de responder aos
desafios relacionados a gestao e a coordenagao politica ao longo de sua trajetoria. Nesta
direcdo, as mudangas incrementais no desenho do PBF, como o calculo das
transferéncias, os novos beneficios e o aperfeicoamento da gestdo das condicionalidades
por meio do uso de sistemas informacionais nos trés niveis de governo, bem como a
implantagdo do Cadastro Unico e a estrutura de incentivos/permitiram corrigir rumos e
ajustar metas ao longo do tempo, evitando descontinuidade na execucao (2018:75).

Ainda que se reconhega todos os esforgos, principalmente do nivel federal, em
aperfeicoar os mecanismos de gestdo do programa e os avangos dai advindos, muitos
ainda s3o os obstaculos enfrentados. Estudos que se debrugcam sobre como a articulagao
intersetorial se d4 no contexto local de implementacdo das condicionalidades do PBF
(notadamente as contrapartidas de satde) ressaltam que ha dificuldades de compreensao
entre as equipes locais sobre o programa e suas contrapartidas. Observa-se com
frequéncia a emissdo de juizos morais aventando um suposto “oportunismo” da
populag¢do mais pobre, acomoda¢do com o recebimento do beneficio além de limitada
comunicacdo entre os setores de politica publica envolvidos e escassez de
acompanhamento integral as familias, que se restringe em muitas localidades ao mero
registro de informagdes sobre os usuarios (Moraes e Machado, 2017; Santos et al., 2020;

Souza, e Monnerat,2012).

3.  Consideracoes finais

O Programa Bolsa Familia (PBF), traz expressa a preocupa¢ao em dar um passo
adiante no enfrentamento da fragmentacao da interven¢do do Estado na éarea social. Isso
porque, além da descentralizagdo e do controle social, o desenho do PBF ¢ fortemente
pautado na intersetorialidade. O alcance dos objetivos deste programa social ¢ fortemente

dependente da articulagdo intersetorial e, portanto, das capacidades institucionais e de
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didlogo politico entre os entes da federacdo e os diferentes setores responsaveis pelo

desenvolvimento das politicas sociais, a nivel federal e local.

Neste trabalho buscou-se na literatura e na experiéncia profissional das autoras,
material para reflexdo sobre a temdtica aqui em tela, sem a pretensdo de tomar como
referéncia e/ou abarcar a enorme gama de estudos que trata do tema da intersetorialidade
no PBF. Explicitado com frequéncia nas pesquisas que buscam examinar a gestdo
cotidiana das politicas socias, € do PBF em particular, a intersetorialidade permanece algo
a ser buscado em meio a toda complexidade que envolve o processo de compartilhamento
de responsabilidades e atribui¢des entre os agentes e setores estatais visando um olhar

mais abrangente e democratico sobre as demandas da sociedade.
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