O Social em Questao

'O SOCial ISSN: 1415-1804

- ISSN: 2238-9091
-~ Questdo .
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro
Brasil

Senna, Monica de Castro Maia
Acdes intersetoriais envolvendo assisténcia social e saude: o programa Bolsa Familia em questao
O Social em Questao, vol. 16, num. 30, 2013, Julho-, pp. 245-272
Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro
Brasil

Disponivel em: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=552264908031

Como citar este artigo ?@9@!@/@’@
Numero completo Sistema de Informacéo Cientifica Redalyc
Mais informagdes do artigo Rede de Revistas Cientificas da América Latina e do Caribe, Espanha e Portugal
Site da revista em redalyc.org Sem fins lucrativos académica projeto, desenvolvido no ambito da iniciativa

acesso aberto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=552264908031
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=5522&numero=64908
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=552264908031
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=5522
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=5522
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=552264908031

245

Acdes intersetoriais envolvendo assisténcia
social e saude: o programa bolsa familia em
questﬁo

Mbnica de Castro Maia Senna’

Resumo

O artigo propde analisar a implementagao das agbes intersetoriais dirigidas a familias
pobres envolvendo as areas de satide e assisténcia social. O estudo enfatiza as agbes de-
senvolvidas no processo de implantagao do Programa Bolsa Familia e toma como locus o
municipio de Niteroi, na regido metropolitana do Rio de Janeiro, entre os anos de 2003
a 2012, buscando identificar de que forma o municipio vem respondendo as exigéncias

postos pelo desenho nacional do Programa vis-a-vis a implantagao do SUAS.

Palavras-chave

Politica Social; Assisténcia Social; Programa Bolsa Familia; Intersetorialidade.

Intersectoral actions between health and social care: the Brazilian

conditional cash transfer program Bolsa Familia

Abstract

The paper aims to analyze the implementation of intersectoral actions involving the he-
alth care and social welfare services. The study emphasizes the actions developed in the
implementation process of Programa Bolsa Familia (Grant Family Program). The locus
is Niteroi, a city of the metropolitan region of Rio de Janeiro, between the years 2003-
2012.The study focuses the process how the city is responding to the demands posed by
Programa Bolsa Familia national design vis-a-vis the implementation of the SUAS.
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Introdugao

Intensa fragmentagao institucional, paralelismo e duplicidade de agdes, ine-
ficiencia dos gastos sociais e inefetividade das politicas plblicas sao algumas das
caracteristicas centrais do padrao historico de intervengao do Estado brasileiro
na area social.

Inflexdes nesse padrdo comegam a ganhar corpo nos anos 1980, no con-
texto da redemocratizagio do pais, momento em que o discurso de resgate da
divida social brasileira adquire centralidade na agenda politica. Ideais de justica
social, democracia e participagao social passam a ser incorporados como prin-
cipios basilares das reformas das politicas sociais, cujo marco legal ¢ a Consti-
tuicao Federal de 1988.

A literatura que trata do processo recente de reformas do sistema brasileiro
de protegao social — ainda que com diferengas de enfoques e abordagens ¢ com
analises diversas quanto aos rumos e efeitos produzidos por tais alteragées —

aponta para quatro tendéncias centrais na agenda dessas reformas:

a) descentralizagdo das politicas sociais, em que estados e municipios passa-
ram a assumir uma série de responsabilidades pela gestao e provisio de servigos
sociais;

b) participagao e controle social das politicas publicas, com instauragao
de conselhos de direitos e de politicas plblicas em todos os niveis de governo

(Unido, estados e municipios) e com composi¢ao de diferentes segmentos sociais;

¢) estimulo a intersetorialidade, entendida ndo apenas como mecanismo capaz
de otimizar a aplicagao de recursos financeiros, mas como estratégia fundamental
para superar a historica fragmentagao institucional das politicas sociais ¢ maximi-

zar a efetividade das a¢des sociais;

d) valorizagao da familia— e ndo mais os individuos — como foco prioritario
das politicas sociais, marcadamente no desenho dos programas dirigidos ao grupo

materno-infantil e aos adolescentes.

Se a incorporagao dessas diretrizes no desenho das politicas sociais foi favore-
cida pela ampla mobilizagao social em torno da transi¢ao democratica do pais, sua
operacionalizagao enfrentou, a partir dos anos 1990, um contexto extremamente
adverso de restrigao dos gastos publicos, em nome da macroeficiéncia da eco-

oy o \ . " ,
nomia, vis-a-vis os desafios inerentes a consolidagao democratica em um pais de
dimensdo continental e marcado por contrastes profundos em termos regionais,

econdmicos e sociais.

O Social em Questdo - Ano XVII - n° 30 - 2013 pg 245 - 272



Acdes intersetoriais envolvendo assisténcia social e saide: o programa bolsa familia em ... 247

Neste contexto, a agenda de reformas das politicas sociais passou a incorporar
novos ingredientes voltados a busca da eficiéncia, eficacia ¢ efetividade da agdo
estatal (DRAIBE, 1998), com destaque para a experimentagao de novas formas
de gestao publica, especialmente no ambito municipal.

Do ponto de vista analitico, uma preocupagio central ¢ acompanhar a dina-
mica de implementagao das reformas em curso, sem desconsiderar a complexa
imbricagao dos iniimeros intervenientes desse processo e sua decisiva interferén-
cia nos rumos e alcance das reformas pretendidas. No caso do presente estudo, o
interesse se volta para a analise do processo de implementagao de agdes interse-
toriais envolvendo as areas de assisténcia social e de satide, buscando identificar
inovagdes na intervengao governamental em nivel local.

O tema da intersetorialidade tem ocupado lugar de destaque no debate aca-
démico recente e constitui em uma das diretrizes centrais do desenho de di-
versas politicas sociais na atualidade. De fato, programas como o Bolsa Familia
— principal programa social do governo federal desde 2003 e a Estratégia Saade
da Familia trazem em seus principios e diretrizes organizacionais a necessidade
de desenvolvimento de a¢Ges intersetoriais como forma de superar a historica
fragmentagao da intervengao do Estado e maximizar a efetividade das a¢des de-
senvolvidas. A propria criagdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Com-
bate a Fome (MDS), em 2004, traz como um de seus objetivos o estimulo ao
desenvolvimento de agdes intersetoriais, aspecto também refor¢ado como uma
das diretrizes para implementagao da atual politica nacional de assisténcia social
(PNAS - 2005) ¢ do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS - 2006).

No caso especifico das politicas dirigidas a familias pobres, autores como
Carvalho (1994) salientam a necessidade da conjugacao de agdes das diversas
areas setoriais como condi¢do imprescindivel para altera¢io das condigoes de
vida das familias. No conjunto de estudos sobre a questao, ¢ recorrente a visao
de que o planejamento das politicas sociais com base na intersetorialidade pode
favorecer a otimizagdo de recursos e tornar sua alocagao mais eficaz, posto que
os servigos sao dirigidos aos mesmos grupos sociais situados num dado terri-
torio geografico. Reconhece-se, assim, que a perspectiva intersetorial tende a
potencializar os diversos recursos setoriais, principalmente nos contextos lo-
cais de implementa¢ao (BURLANDY, 2003).

Se o termo intersetorialidade ¢ carregado de conotagdes positivas, ¢ preciso
reconhecer que sua operacionalizagao enfrenta obstaculos vultosos, relacionados

as diversas logicas organizacionais que regem as arenas setoriais, a disputa por
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recursos e status entre os setores envolvidos e a complexidade do processo de
intermediagdo de interesses distintos. Como afirma Andrade (2006), a integragao
intersetorial ¢ tarefa audaciosa e passa necessariamente pela construgao criativa
de um novo objeto de intervengao, comum aos diferentes setores do Estado que
lidam com a questdo social.

O presente artigo busca analisar o processo de implementagao das a¢es in-
tersetoriais envolvendo as areas de satide e assisténcia social, a partir das agdes
desenvolvidas pelo Programa Bolsa Familia. O 16cus do estudo ¢ o municipio
de Niteroi, situado na regido metropolitana do Rio de Janeiro, onde se preten-
de examinar o processo de construg¢io recente de um esforgo cooperativo entre
os dois setores, voltados ao acompanhamento e prote¢ao das familias pobres do
municipio. Vinculado a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, o PBF traz um
conjunto de demandas de articulagao entre essas areas, a0 mesmo tempo em que
¢ afetado pela dinamica e estrutura institucional das mesmas.

A escolha pelo municipio de Niteroi se justifica pelo fato de que este vem se
destacando como um dos primeiros a implantar o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), ganhando notoriedade na area. Além disso, cumpre ressaltar o
esforgo recente de articulagao intersetorial promovido no ambito municipal, a
partir de iniciativas das areas de saude e assisténcia social. Se a intersetorialidade
constitui desde os anos 1970 uma meta orientadora das a¢des sociais no munici-
pio, a experiéncia concreta demonstra que ela tem se pautado, de modo geral, em
iniciativas pontuais e localizadas, ao passo que s6 recentemente se pode observar
um conjunto de iniciativas presentes tanto em ambito das equipes profissionais
como da gestdo das politicas sociais de integracao entre as diversas areas, dirigi-

das, sobretudo, a familias pobres.

Politicas sociais no capitalismo contemporaneo: a intersetorialidade
na agenda recente de reformas

Reformas dos sistemas publicos de prote¢ao social tém sido recorrentes nas
trés ultimas décadas. Ainda que o timing, rumos ¢ alcance das reformas em curso
apresentem diferenciais em cada contexto historico nacional, ¢ for¢oso reconhe-
cer que tais reformas se inserem no processo mais amplo de reestruturagio do
capitalismo mundial ¢ de esgotamento do padrao keynesiano fordista que co-
mandou as relagbes Estado-sociedade desde o segundo pos-guerra (BEHRING
& BOSCHETTI, 2007) e conformam o que pode ser chamado de uma “nova”
agenda mundial (BRONZO ¢ VEIGA, 2007).
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Algumas perspectivas hegemonicas se destacam nesse processo. Autores
como Vianna (2009) chamam atengdo para a tendéncia crescente de se con-
ceber a politica social como um tipo de agao focalizada nos mais pobres, o
que implica o abandono da nogao de direito universal de cidadania posta em
marcha pelos Estados Sociais do segundo po6s-guerra e sua substituigio pela
concepgao “liberal revisitada”. Pode-se afirmar que tal concepgao se assenta
sobre trés premissas centrais: a visio de que a questao social se reduz a pobre-
za; a ideia de que a situagao de pobreza decorre das caréncias individuais e a
percepgao de que as politicas universais nao sao as tnicas nem as mais eficazes
para lidar com a questao social.

Sob outra perspectiva, Bronzo & Veiga (2007) argumentam que a confor-
magao de uma nova agenda mundial nos anos recentes ¢ fruto da combinagao
de um conjunto complexo de processos sociais, dos quais se destacam as mu-
dangas econdémicas e tecnologicas que alteraram o processo de trabalho em
escala mundial; a emergéncia/ visibilidade de movimentos sociais de variados
matizes que ampliaram o espectro de direitos sociais a serem reconhecidos; a
globalizagdo e internacionalizagdo financeira, que reduziram a capacidade de
resposta dos Estados-Nagdo a crescente complexificagdo da agenda publica,
além da incorporagio, por parte dos organismos internacionais, de temas
como ampliagdo da equidade, redugdo dos niveis de pobreza de amplos seg-
mentos populacionais em varios paises e o respeito a diversidade. Nesse con-
texto, politicas de combate a pobreza ganham centralidade, notadamente nos
paises latino-americanos.

No Brasil, politicas de combate a pobreza tém ocupado lugar central na agen-
da governamental a partir da segunda metade dos anos 1990. E preciso destacar
que, de um lado, a preocupagdo com os mais pobres esta associada, em certa
medida, ao proprio processo recente de redemocratizagio do pais, em que o res-
gate da chamada divida social brasileira aparece como um principio orientador da
reforma das politicas sociais implantadas a partir de entdo. De outro lado, ha que
se considerar que as a¢es direcionadas aos mais pobres ganham espago em um
contexto marcado pelo avango das ideias neoliberais ¢ 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.

O fato ¢ que a partir dos anos 1990 assiste-se a uma profusdo de intervengoes
e programas sociais publicos dirigidos aos mais pobres e aos excluidos, seja por

iniciativa dos governos subnacionais (estados e municipios), seja pela agao do go-
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verno federal, seja ainda pelo chamado empreendedorismo de organiza¢ées nao
governamentais ¢ da propria sociedade civil.

Duas inovagGes principais se sobressaem no desenho desses programas: o foco
nas familias e a necessidade de articulagdo intersetorial. No caso do presente ar-
tigo, a énfase recai sobre esse segundo aspecto.

A énfase no desenvolvimento de a¢des intersetoriais relaciona-se ao conjunto
de estratégias voltadas a superagao da historica fragmentagao da intervengao do
Estado ¢ maximizacio da efetividade das agoes desenvolvidas.

Do ponto de vista da construgao da intersetorialidade, ¢ preciso considerar os
desafios relacionados as diversas 16gicas organizacionais que regem as arenas seto-
riais, a disputa por recursos e status entre os setores envolvidos e a complexidade
do processo de intermediacao de interesses distintos com capacidades também

distintas de influéncia na arena decisoria, entre outros aspectos.

A intersetorialidade no Programa Bolsa Familia

A trajetéria historica da interven¢ao do Estado brasileiro na assisténcia
social — a exemplo do padrio de intervengido publica no campo social —
tem se caracterizado por seu carater fragmentado, residual e de corte seleti-
vo, posto em marcha por um precério aparato institucional em termos geren-
ciais, de recursos humanos, financeiros e materiais e pela baixa qualificacdo
técnico-gerencial e profissional de seus operadores. Agrega-se a essas carac-
teristicas o fato de que a condugio da politica de assisténcia social no Brasil
tem sido fortemente focalizada na pobreza (entendida quase que exclusiva-
mente como insuficiéncia de renda), alem de estar fortemente impregnada
de relagbes clientelistas e assistencialistas, sendo tratada, por muito tempo,
como mecanismo de troca de favores e benemeréncia e nio como um direito
(SPOSATI, 2006; PEREIRA, 2007; LOBATO, 2009).

Inflexdes nesse padrao ganham terreno a partir dos anos 1980, confrontadas
pelos dilemas postos pelas requisi¢des de consolidagao democratica no pais e pela
imposigao 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 construgdo de alternativas a crise capitalista contemporanea.
Neste processo, o que se coloca em questao € anatureza e o €scopo da agdo estatal
¢ os arranjos, tanto entre niveis de governo quanto entre Estado e Sociedade.

No campo especifico da assisténcia social, sua inscrigao no ambito da se-

guridade social representou a inauguragdo de uma nova concepgao, em que
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a assisténcia social nao s6 é caracterizada como policy, mas também como
direito social basico (PEREIRA, 2007).

No entanto, ¢ preciso chamar atengio, tal como enfatiza Draibe (1998),
que a despeito dos avangos obtidos na Constituigao de 1988 em direcao ao
desenho de um novo perfil para o sistema brasileiro de protegao social, pouco
éxito foi demonstrado no plano da implementagao das propostas reformistas
a partir dos anos 1990. E precisamente no periodo em que a assisténcia social
adquire status de politica pablica que o receituario neoliberal ganha for¢a no
Brasil e promove uma série de alteragdes e restrigdes no contexto das poli-
ticas publicas. E sobre esse cenério que Silva e Silva et al. (2004) identificam
um periodo de profunda contradi¢do no campo do bem-estar social no Brasil,
em que se observa, de um lado, forte avango no plano politico-institucional
e, de outro, a adogdo de politicas restritivas de alocagao de recursos e de
acesso aos beneficios e servigos sociais. As acdes de reestruturacao do Estado
acabaram por promover um trade off entre os ditames de ajuste dos gastos
publicos e a promogao de acesso universal e equanime a assisténcia social,
com restri¢ao do repasse de recursos aos entes federados, principalmente os
municipios, que sofreram com a transmutagao da diretriz da descentralizagao
para a realidade de responsabilidade do Estado.

E no 4mbito desse contexto contraditério que diversos municipios bra-
sileiros — a exemplo de diversos paises da América Latina — implantaram
programas de transferéncia condicionada de renda, em geral buscando asso-
ciar o beneficio monetario a inser¢ao e freqiiéncia escolar. Em 2001, ja em
nivel federal, foram implantados o Programa Nacional vinculado a Educagao
(Bolsa Escola), o Programa Nacional de Acesso a Alimentagao (PNAA — Car-
tao Alimentagdo), o Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Saade
(Bolsa Alimentagdo) ¢ o Programa Auxilio Gas.

No ano de 2004, o Governo Federal institui o Programa Bolsa Fami-
lia (PBF), a partir da unificagdo dos programas nacionais de transferéncia
de renda anteriores. O PBF destina-se a familias pobres e extremamente
pobres, assim identificadas através da renda familiar per capita de até RS
140,00 (cento e quarenta reais). O valor do beneficio varia de acordo com
a faixa de renda e a composi¢ao familiar, conforme descrito no quadro 1. A
selecdo das familias beneficiarias ¢ feita pelo Governo Federal com base no
Cadastro Unico para Programas Sociais (Cad-[ilnico), cuja operagao fica a

cargo dos municipios.

pg 245 - 272 O Social em Questdo - Ano XVII - n° 30 - 2013



252 Moénica de Castro Maia Senna

Quadro |: Critérios de inclusio e valores do beneficio monetario do Programa Bolsa Familia

Renda mensal familiar Beneficio basico Beneficio Variavel / Composicdo familiar

(per capita)

R$ 22,00 por crianga e adolescente de 0 a 15
Até R$ 70,00 R$ 68,00 anos, gestantes ou nutrizes (até trés beneficios)

R$ 33,00 por jovem de 16 ou 17 anos (até dois
beneficios)

R$ 22,00 por crianga e adolescente de 0 a |15
R$ 70,01 a R$ 140,00 - anos, gestantes ou nutrizes (até trés beneficios)

R$ 33,00 por jovem de 16 ou |7 anos (até dois
beneficios)

Fonte: Medida Proviséria no. 411, de 28 de dezembro de 2007 e Decreto no. 6917, de 30 de julho de 2009.

O programa parte do entendimento de pobreza como um fenémeno multidi-
mensional (MAGALHAES e BODSTEIN, 2009), buscando articular a transferéncia
monetaria a compromissos cumpridos pelas familias (quadro 2), com a perspectiva
de ampliar o acesso da populagao pobre aos servigos publicos de saude, educagao
¢ assisténcia social (BRASIL/MDS, 2010). A exigéncia das condicionalidades tem
gerado, contudo, um amplo debate quanto a relagao entre direitos sociais e obriga-
toriedade (LAVINAS, 2004; MONNERAT et al., 2007). O nao cumprimento das
condicionalidades pelas familias pode ocasionar bloqueio, suspensao e até o cance-
lamento dos beneficios.

Quadro 2: Condicionalidades, publico alvo e periodo de acompanhamento do Programa
Bolsa Familia

Setor Publico-alvo Condicionalidades Acompanhamento
riangas de 6 a |5 anos requéncia escolar minima de 85%
Ci deébals Freq | de 85%
Educacio Bimestral
Adolescentes 16-17 anos | Frequéncia escolar minima de 75%
Acompanhamento do
Criancas de 0 a 7 anos crescimento e desenvolvimento
i Cumprimento calendério de
Saude vacinas Semestral
Gestantes i
Acompanhamento pré-natal
Gestantes e nutrizes Atividades educativas sobre
aleitamento materno e
alimentagdo saudavel
o " . Participagao em agdes socio-
Assisténcia Familias com criangas e . . .. .
) i educativas com frequéncia minima Bimestral
Social adolescentes até 15 anos de 85%
A

Fonte: Portaria Interministerial no. 3789, de 17 de novembro de 2004; Portaria Interministerial no.2.509,de 18 de
novembro de 2004 e Medida Provisoria no. 41 |, de 28 de dezembro de 2007.
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A intersetorialidade aparece como um dos objetivos basicos do Programa
Bolsa Familia. Pode-se dizer que, em linhas gerais, esse objetivo esta presente em
trés grandes eixos organizativos do programa.

No plano da gestao federal, a estrutura organizacional do PBF ¢ composta
pelo Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia (CGPBF), de carater delibera-
tivo e integrado pelos representantes ministeriais das areas de satde, educacao,
seguranca alimentar e assisténcia social, sob a presidéncia do Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Quanto a execugdo e implementagdo do PBF, sua normatizagao prevé que
ocorram de forma descentralizada, envolvendo estados, municipios e o Distrito
Federal. Ao mesmo tempo, as normas que regem o programa prevém a consti-
tui¢do de conselhos gestores municipais intersetoriais, de carater deliberativo e
envolvendo ao menos as areas de Educagao, Satde, Assisténcia Social, Seguranga
Alimentar e Crianga e Adolescente. Estes conselhos tém como principais atribui-
¢bes o acompanhamento, monitoramento, avaliagao e fiscalizagdo da execugao do
programa no ambito municipal.

Ainda no plano operativo, a implementac¢io do PBF pressupde a articulagao
entre os diversos setores para o acompanhamento das condicionalidades. Incen-
tivo financeiro a esse processo esta representado pela instituigdo, em 2006 pelo
MDS, do IGD (Indice de Gestao Descentralizada). Trata-se de um indicador sin-
tético para monitorar a qualidade da implementagao do Cad-Unico e do cumpri-
mento das condicionalidades, com o objetivo de apoiar financeiramente os muni-
cipios na implementagdao do PBF, com base na qualidade de gestdo do programa.
Ainda que o IGD nao faga alusdo explicita a promogao da intersetorialidade, &
possivel considera-lo como um mecanismo de incentivo financeiro a capacidade
gerencial dos municipios e estados e ao cumprimento de suas respectivas respon-
sabilidades intersetoriais referentes ao PBF.

Por fim, a intersetorialidade se coloca para o PBF também na perspectiva dos
chamados programas complementares. Trata-se de programas situados no campo
da geragdo de emprego e renda, formagio profissional, micro-credito, emissao de
documentagio civil, dentre outros, a serem ofertados pelos trés niveis de gover-
no, podendo incluir ainda o Poder Judiciario.

Estudos voltados a analise e avaliacao das diversas experiéncias de implantagao
do PBF destacam enormes desafios na construgao das ages intersetoriais preten-
didas pelo desenho do programa. Magalhdes & Bodstein (2009), por exemplo,

chamam atengao para o fato de que as consequéncias institucionais dos arranjos
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intersetoriais do PBF revelaram dificuldades de integragdo e cooperagao entre
diferentes agéncias ¢ niveis de governo. Em geral, os estudos apontam que a ar-
ticulagdo intersetorial no ambito do PBF ainda ¢ fragil, o que acaba limitando o
atendimento integral as familias e, consequentemente, os efeitos do PBF sobre
as condi¢des de vida dos beneficiarios (MAGALHAES et al., 2007; BURLANDY,
2007; FERREIRA, 2009).

Por outro lado, a recente implanta¢io do SUAS? tem exigido um esforgo
de incorporagdo do PBF aos CRAS, condicionando as proprias agdes desen-
volvidas no ambito da Prote¢io Social Basica, ao tempo em que a estrutura e
dinamica de implantagdo do sistema interfere nas agdes intersetoriais desen-

volvidas a partir do PBE.

O Programa Bolsa Familia em Nitero6i

O inicio de implantacao do PBF em Niteroi data de 2003, momento em que
o programa dava seus primeiros passos em ambito nacional. Nesse momento, o
PBF encontrava-se vinculado organizacionalmente a Secretaria Municipal de As-
sisténcia Social (SMAS), com assinatura do termo de adesao em 2005.

Segundo o Relatorio de Gestao da SMAS (PMN/SMAS, 2005), em outubro
de 2005 foi criado o Nucleo de Beneficio de Renda de Cidadania (NBRC), res-
posta institucional ao crescimento dos programas de transferéncia de renda no
municipio e a implantagdo do Cad-Unico. Vinculada & SMAS, o NBRC tinha o
objetivo de coordenar os programas de transferéncia de renda desenvolvidos,
dentre eles o BPC, o PETI, o Programa Agente Jovem ¢ o proprio PBE.

Esse processo ocorreu quando a SMAS de Niteroi passava por importantes
mudangas organizacionais, em grande parte impulsionadas pela implantagdo da
PNAS e do SUAS. Niteroi foi um dos municipios pioneiros na implantacio do
SUAS em territorio nacional, sendo habilitado na gestao plena do sistema e ad-
quirindo relativo protagonismo na area’ (SILVEIRA, 2008; SOUZA, 2011).

Em 2006, foi instituido o Comité Gestor Intersetorial do PBF de Niteroi, com-
posto por um representante da SMAS, um representante da Fundagao Municipal de
Educagdo e dois representantes da Fundagdo Municipal de Satde. A representagao
diferenciada do setor satide era justificada pela necessidade de contemplar as duas ins-
tancias gerenciais distintas de organizagao da Atengao Basica em Satide do Municipio,
a saber: a coordenagao do PMF e da rede convencional de atengao a satde (PMN/
SMAS, 2005). Dentre as atribui¢des desse Comité, destacam-se o planejamento de

agbes conjuntas na implementagao do PBF e a gestao dos recursos do 1GD.
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Entrevistas com gestores e profissionais que atuaram no Comité¢ Gestor In-
tersetorial indicam que essa instancia possuia sistematica de reunido mensal, na
qual eram principalmente debatidas as dificuldades de ampliagdo da cobertura
do acompanhamento das condicionalidades, principalmente no setor satide, e a
necessidade de atualizagao e ampliagao do cadastramento da populagido pobre do
municipio, num esfor¢o de cooperagao e integragao dos setores envolvidos.

Com as elei¢gdes municipais de 2008 e a vitoria da coligagao partidaria de
oposi¢dao ao grupo no poder a ¢poca, houve mudangas significativas na gestdo
municipal, com repercussoes diretas na implementagao do PBF. A SMAS passou
a ser ocupada pela fragao 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 principais 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 passou a ficar a cargo da Chefia de
Gabinete da Prefeitura, sendo criado o Nucleo do Bolsa Familia (NBF) para ge-
renciar o programa, em substituigio ao NBRC.

Depoimentos dos entrevistados indicam que esse processo também acabou
por esvaziar o Comité Gestor Intersetorial. Embora essa instancia ainda exista
formalmente e os representantes da coordenagdo municipal do PBF indiquem a
construgao ¢ manutengao de uma agenda comum aos setores de saude, educagao
e assisténcia social no ambito desse Comite, o fato ¢ que a SMAS ja nao possui
assento nesse espago colegiado. Ademais, as reunides ndo obedecem a uma pe-
riodicidade regular, passando a assumir um carater mais pontual, em torno de
problemas e situagdes também pontuais.

InformagGes obtidas no site do MDS demonstram que, em dezembro de
2012, Niteroi possuia 13.958 familias beneficiarias do PBF, o que representa uma
cobertura aproximada de 60% total de familias cadastradas no Cad-Unico com
renda familiar per capita inferior a R$ 140,00, limite de concessio do PBE.

Em relagao a questao da intersetorialidade, ¢ possivel afirmar que o desenvol-
vimento de a¢Ges conjuntas entre as diferentes areas de politicas publicas nao ¢
um processo recente, embora tais agdes nao tenham ocorrido de forma linear e
muito menos gozado de continuidade e sustentabilidade ao longo do tempo. Re-
gistros orais ¢ documentais apontam para a existéncia de inimeras agoes interse-
toriais, de carater pontual e dispersas pelo territorio municipal, caracterizando o

que Bronzo e Veiga (2007) denominam de intersetorialidade de baixa densidade®.
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A area da satide se destaca nesse processo. De fato, pelo menos desde o Proje-
to Niter6i’, experiéncias articuladas de integragdo interinstitucional envolvendo
diversos setores da prefeitura municipal, universidade e as comunidades foram
desenvolvidas, quase sempre por iniciativa espontanea e informal dos profissio-
nais de saude que estavam mais proximos das demandas sociais postas pelos usu-
arios de seus servigos. Essas caracteristicas sao, em verdade, grandes tendéncias
das praticas intersetoriais geralmente desenvolvidas no pais, ao ponto de Viana
(1998) enfatizar o quao problematico ¢ o fato de essas praticas permanecerem
restritas ao nivel local e com caracteristicas bastante experimentais.

Diversos entrevistados apontaram que essas experiéncias foram fundamentais
tanto para estabelecer uma relativa valoriza¢ao ao desenvolvimento de agGes in-
tegradas quanto para promover aproximagoes entre as areas de satide, educagao e
assisténcia social no municipio. Alem disso, o legado dessas experiéncias apontou
para a necessidade de superar o localismo e o carater pontual dessas intervengoes
em diregao a construgao de uma politica social integrada para a cidade, ao menos
no que se refere ao Programa Bolsa Familia.

Por outro lado, ha que se reconhecer que o desenho do PBF e a propria dina-
mica de implantacao do SUAS favoreceram a construgao de um esfor¢o coope-
rativo no ambito da gestdo municipal, o que foi ainda possibilitado pelo ativismo
de importantes atores sociais comprometidos com a intersetorialidade ocupantes
de cargos estratégicos na SMAS, na Fundagao Municipal de Satde e na Fundagao
Municipal de Educagdo. Nesse sentido, a implantagdo do Comité Gestor Inter-
setorial do PBF foi apontada em diversas entrevistas como um passo adiante na
institucionalidade de politicas piblicas integradas no municipio.

Segundo Erbas (2010), uma primeira tarefa posta ao Comité Gestor foi
a definicdo de um territorio tnico de atuacgdo, considerando que tradicio-
nalmente cada uma das areas envolvidas atuava segundo uma delimitagdo de
territorio geografico especifica®.

Estudos sobre intersetorialidade apontam que a perspectiva de intervengao
sobre problemas complexos se associa fortemente a nogao de territorio, sendo
imprescindivel compartilhar critérios territoriais para defini¢do de problemas,
prioridades e recursos necessarios ao alcance de efeitos sinérgicos das interven-
¢oes publicas (JUNQUEIRA, 1998; ANDRADE, 2006).

O processo de defini¢ao de um territorio Gnico foi atravessado por um longo
processo de discussao e pactuagdo entre as trés areas integrantes do Comité Ges-

tor Intersetorial, culminando com a defini¢ao de territérios comuns de interven-
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¢ao segundo a logica das areas de gestao das policlinicas regionais.

A partir de 2006, o Comité Gestor Intersetorial do PBF passou a coordenar
as iniciativas regionais de a¢Ges intersetoriais que foram estruturadas de forma
descentralizada no municipio. Assim, cada uma das seis regionais contou com
uma comissdo intersetorial composta por dois representantes do setor satde
(coordenador de area do PMF e diretor da policlinica regional), um represen-
tante da educagdo e representantes da assisténcia social vinculadas ao CRAS.
Essa comissdo tinha como principal missao articular o desenvolvimento das
agbes intersetoriais nos diversos bairros e localidades que compunham cada
regional ¢ incentivar a defini¢ao de problemas prioritarios que deveriam ser
enfrentados conjuntamente (ERBAS, 2010).

Observa-se certa desmobilizagdo das agdes intersetoriais no primeiro se-
mestre de 2007, quando da saida da entdo Secretaria Municipal de Assisténcia
Social que desempenhava papel protagonista no debate e construgio da inter-
setorialidade no municipio. Mas no segundo semestre desse mesmo ano, foram
retomadas as reuniGes do Comité Gestor Intersetorial para definicdo de agdes
a serem desenvolvidas por todas regionais do municipio. A estratégia nesse
momento era definir um tema tnico para todas as regionais, sendo priorizadas
as agoes de acompanhamento das condicionalidades do PBF e as intervengoes
conjuntas voltadas as pessoas com deficiéncia.

De acordo com Monnerat & Souza (2010), o que ocorreu foi que nem to-
das as regionais conseguiram se organizar em torno dos temas previamente
definidos e, na pratica, acabou-se priorizando as ag6es 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 processo, gerando resisténcias principalmente na
area de educagdo, com repercussoes no estabelecimento de esforgos cooperativos
e na adesdo dos atores sociais a articulagdo intersetorial e ao proprio comité.

O processo eleitoral para prefeito e vereadores no ano de 2008 também trou-
xe diversos problemas a continuidade das agbes intersetoriais. O acirramento da
disputa partidaria em torno da sucessao do prefeito provocou paralisagao do pro-
cesso de articulagdo em curso, sobretudo em decorréncia da perda de poder poli-
tico ¢ institucional de alguns atores-chave envolvidos no processo. Como o resul-
tado da eleigdo foi desfavoravel a coligagao partidaria que se encontrava no poder

a época, a retomada da experiéncia de articulagao intersetorial atraves do Comité
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Gestor Intersetorial foi esvaziada em fungao da saida de diversos integrantes que
ocupavam cargos estratégicos na gestao municipal. Dessa experiéncia, restaram
apenas alguns foruns intersetoriais locais que funcionam com discussoes restritas
aos problemas de referéncia e contrarreferéncia e as agdes de combate a dengue.

No mapeamento das agGes intersetoriais realizado junto aos CRAS do mu-
nicipio, foi possivel ratificar que o movimento anterior de articulagio interse-
torial encontrava-se desmobilizado e que eram praticamente nulas as iniciativas
de integragdo dos CRAS — principal equipamento publico da area da assisténcia
social — com outros setores governamentais ¢ com a comunidade. Também os
profissionais de saude entrevistados avaliam que houve uma estagnagao nas agoes
intersetoriais que vinham sendo desenvolvidas e que contavam com a adesdo de

gestores e profissionais em torno de um projeto comum.

O processo de cadastramento das familias beneficiarias do PBF

De acordo com Erbas (2010), o cadastramento das familias para o PBF teve
inicio, em Niteroi, no ano de 2003, sob a coordenagao da SMAS. Segunda a auto-
ra, em alguns momentos desse processo a SMAS recebeu apoio logistico e opera-
cional da Fundagao Municipal de Satde, da Fundagao Municipal de Educacio e de
instituigdes ndo governamentais. Tal apoio, por parte da satde e da educagio, foi
motivado, em grande medida, pela perspectiva de operacionalizar a migragio dos
beneficiarios do Programa Bolsa Escola (PBE), a cargo da Fundagao Municipal
de Educagio, e do programa de Incentivo ao Combate as Caréncias Nutricionais
(ICCN), sob a gestdo da Fundagao Municipal de Saade, para o PBE.

Depoimentos de gestores e profissionais indicam que no momento inicial de
cadastramento para o PBF houve ainda a participa¢ao das secretarias regionais ¢
das associagbes de moradores, que divulgaram o processo e cederam espago fisico
para a realizagao do cadastro. De fato, algumas familias participantes dos grupos
focais mencionaram ter se cadastrado na associagdo de moradores de seu bairro,
tendo destacado ainda que a escola e o conselho tutelar foram importantes fontes
de divulgagao do programa.

Em 2005, ja com o Cad-Unico implantado no municipio, foi realizado um pro-
cesso de recadastramento das familias beneficiarias. Esse processo foi impulsionado
pelo MDS e teve abrangéncia nacional, com o objetivo de reavaliar os cadastros
realizados até entdo em todo o pais, na tentativa de adequar o foco do Programa.

O recadastramento do PBF em Niter6i foi conduzido pelo NBRC da SMAS
e operado pelos CRAS e pelos Nucleos de Apoio as Familias (NAF), institui-
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¢oes vinculadas ao PAIF (Programa de Atencao Integral a Familia). Devido ao
reduzido niimero de CRAS no municipio — que a época totalizavam 11 equi-
pamentos — foi firmado um convénio com o Programa Agente Jovem, atraveés
do qual alguns de seus beneficiarios executaram, apos treinamento especifico,
a atualizacdo do cadastro do PBE.

Com a transferéncia da coordenagao do PBF para o gabinete do prefeito, o
cadastramento passou a ficar restrito aos CRAS e principalmente ao recém criado
Nucleo do Bolsa Familia (NBF), sediado no centro da cidade.

Para os gestores do NBF, a localizagdo central do niicleo ¢ um facilitador para
o acesso dos beneficiarios ao programa, sendo a demanda maior a essa instancia
do que aos CRAS. Ja os gestores e profissionais de outros setores, ai incluindo os
CRAS, avaliam que a demanda maior ao NBF — comparativamente aos CRAS se
deve tanto a baixa capilaridade dos CRAS no territorio municipal quanto (e prin-
cipalmente) a centralizacio decisoria e de informagdes relativas ao PBF no NBFE.

Uma queixa bastante recorrente entre gestores e profissionais entrevistados
¢ que as informagdes constantes no Cad-Unico ndo sio disponibilizadas para os
demais setores diretamente envolvidos na implementacdo do PBE. A partilha de
informagGes entre todos os agentes implementadores ¢ condi¢ao essencial para
sua adesdo ao processo e para a consisténcia e sustentabilidade das a¢Ges empre-
endidas (ANDRADE, 2006; BURLANDY, 2007). Nessa dire¢do, integrantes do
Comité Gestor, profissionais do PMF e do CRAS reconhecem que a disponibili-
7acdo e utilizagio do Cad-Unico sdo de suma importancia para a articulagdo entre
as secretarias municipais envolvidas com o PBFE.

Todavia, esse € um processo ainda incipiente no municipio. Para os profissio-
nais que atuam na prestagdo direta dos servigos, uma dificuldade enfrentada ¢,
por exemplo, a falta de acesso a informagdes quanto ao nimero e caracteristicas
das familias beneficiadas pelo PBF em sua area de abrangéncia.

Nos relatos de algumas familias beneficiarias participantes dos grupos fo-
cais, houve dificuldades de acesso ao PBF. Embora a maior parte informe que
ja era beneficiaria de algum programa social anterior ao PBF — em especial
o Bolsa Escola — foram feitas diversas interveng¢des no debate para expor
situagdes de tempo de espera entre o cadastramento e o recebimento do be-
neficio superior a um ano ou de pessoas que ja receberam o cartao bancario
mas nao o beneficio monetario.

De acordo com gestores e profissionais do NBF, sao freqiientes os confli-

tos com a populagao demandante do PBF durante o processo de cadastramen-
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to, em fungao tanto da falta de informagoes e clareza quanto da complexidade
do processo de cadastramento dos demandantes, selecdo dos beneficiarios e

concessao do beneficio.

O acompanhamento das condicionalidades da satide

Estudos de abrangéncia nacional demonstram que o acompanhamento
das condicionalidades da educagao e sadde vem se apresentando como um
dos grandes desafios atuais do PBF. Dados de cobertura indicam que a maior
dificuldade esta no acompanhamento das condicionalidades da satde, cujo
indice medio nao chega a 50%.

Para efeitos de acompanhamento das condicionalidades da satde, sdo
consideradas aquelas familias que recebem o beneficio e que tém criangas
menores de sete anos, mulheres em idade fértil (10 a 50 anos), gestantes
e nutrizes. Neste caso, ¢ necessario que, além dos dados antropomeétri-
cos, se registre o cumprimento do calendario de vacinagao de menores
de sete anos, ¢ para as gestantes a realizagdo de consultas de pré-natal.
Essas informagbes devem ser repassadas semestralmente pelos municipios
ao Ministério da Satde.

A taxa de cobertura de acompanhamento das familias é calculada atraves
da propor¢ao entre aquelas acompanhadas pela satide e o total de familias
‘Perfil Satide’, de acordo com lista fornecida a cada vigéncia pelo Ministé-
rio da Saude. Este acompanhamento pode ser total ou parcial, sendo que as
familias consideradas totalmente acompanhadas sio aquelas em que todos os
membros foram acompanhados enquanto que o acompanhamento parcial se
traduz na situagao em que pelo menos um membro da familia foi acompanha-
do e pelo menos um nao teve acompanhamento.

Em Niteroi, a gestao das condicionalidades da saude fica a cargo da Coor-
denag¢do de Alimenta¢do ¢ Nutri¢do, instancia diretamente vinculada ao De-
partamento de Supervisao Metodoloégica (DESUM), que, por sua vez, esta
hierarquicamente subordinado a Vice Presidéncia de Atengao Coletiva, Am-
bulatorial e da Familia (VIPACAF) da Fundagao Municipal de Saade. O acom-
panhamento das familias beneficiarias no municipio ¢ realizado nas unidades
basicas de satide, nos moédulos do PMF e nas policlinicas regionais. No ambito
das unidades basicas de satide e das policlinicas, esse acompanhamento ¢ fei-
to, em geral, pela propria diregao da unidade ou profissional por ela designa-

da, enquanto no PMF ele é responsabilidade da supervisao de Servigo Social.
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InformagGes disponiveis no site do Ministério da Satide demonstram que a
cobertura das familias com perfil satide do PBF de Niter6i vem aumentando gra-
dativamente desde 2006, em especial entre as familias totalmente acompanha-
das. Apesar disso, o indice permanece em patamares ainda baixos, atingindo, em
2012, o percentual de 46,4%.

E consensual entre profissionais e gestores entrevistados a percepgao de que
a cobertura das familias com perfil satide ¢ maior entre a populagao cadastra-
da no PMF (estimativas indicam que estaria na faixa de 70%) do que naquela
adscrita as unidades basicas de saude e policlinicas. A razio para essa condigao
favoravel ao PMF residiria na propria metodologia do programa da saude, so-
bretudo pela existéncia de um cadastro da populagio atendida e pelos vinculos
criados entre equipe e comunidade.

Na avaliagao dos gestores e profissionais do NBF, a baixa cobertura das fami-
lias com perfil saide no municipio se deve ao elevado quantitativo de pessoas que
ainda nao tém acesso aos servigos de satde. Deficiéncias no funcionamento dos
CRAS e a auséncia do agente comunitario de sade nas equipes de satde foram
aspectos apontados como obstaculos ao aumento da cobertura das condicionali-
dades da saade no municipio.

Essa avaliagdo ¢ contestada, contudo, pelos demais gestores e profissionais
entrevistados que apontam obstaculos de outra ordem. Em primeiro lugar,
mereceu destaque o fluxo de informagées entre os setores envolvidos no PBE.
Além da falta de acesso as informagdes do Cad-Unico, aquelas referentes as
familias com perfil satide sdo incompletas, sendo também recorrente a inclu-
sao de familias no mapa de acompanhamento das condicionalidades que nao
pertencem a arca de abrangéncia ou populagdo cadastrada no PMF. Tal fato
representa tanto uma dificuldade para a articulagdo intersetorial quanto para
o aumento da cobertura das condicionalidades do PBF no municipio, como
demonstra o depoimento abaixo.

Assim, tanto as informagdes repassadas pela coordenagdo do PBF aos demais
setores sao insuficientes quanto o repasse das informagGes dos setores a coorde-
nagao do programa nio tem gerado um retorno para o nivel local. Estudos como
os de Coelho (2009) e Ferreira (2009) indicam que os profissionais que estao na
ponta do sistema de implementagao das condicionalidades sao, em geral, os me-
nos informados sobre o PBF, o que tende a comprometer a adesdo ao programa.

Entre os profissionais de saude entrevistados, ¢ recorrente a informagio de

que o acompanhamento das condicionalidades a eles atribuidas foi uma imposi¢ao
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dos niveis hierarquicos mais altos do poder publico municipal e de que o processo
de capacitagao dos profissionais para a implementagdo do programa foi incipiente.

E comum também a percepgao de que o acompanhamento das condicionali-
dades nao implicou em alteragdes no processo de trabalho das equipes do PMF
e tampouco ampliou o acesso da populagio aos servigos de satide ou a qualidade
dos servigos prestados. Ao contrario, parece consensual entre os profissionais en-
trevistados a avaliagdo de que a responsabilidade pelo acompanhamento das con-
dicionalidades representou um aumento do volume de trabalho de uma equipe ja
sobrecarregada com sua rotina de trabalho.

Também as familias beneficiarias participantes do grupo focal mencionam que
as condicionalidades da saide ndo representaram um aumento da freqiiéncia a es-
cola ou a unidade de satde, na medida em que tais agoes ja eram desempenhadas
anteriormente. Cabe aqui relativizar o fato de que o aceite de tais familias para
participagdo nos grupos focais representa ja um diferencial dessas familias em re-
lagdo aos demais beneficiarios do PBF, o que pode interferir nas avaliagdes desse
segmento sobre o programa.

De qualquer forma, as familias participantes dos grupos focais revelaram
uma visdo bastante positiva sobre as condicionalidades do PBF, concebendo
como importante e necessaria a cobranga de contrapartidas aos beneficios de
programas sociais ¢ ndo uma punigdo ou sobrecarga. Destacam sobretudo a
percepgao de que crianga na escola ¢ uma obrigagao moral ¢ educativa das
familias para com seus membros.

O acompanhamento das condicionalidades constitui um dos processos cen-
trais para o desenvolvimento de agdes intersetoriais no ambito do PBF. Nesse
sentido, o IGD representa um importante mecanismo de incentivo ao processo
de implementagio da intersetorialidade e integracdo entre os setores, na medida
em que o repasse dos recursos financeiros aos municipios esta condicionado ao
cumprimento das condicionalidades pelas distintas secretarias municipais. Por-
tanto, o recurso ¢ repassado ao Fundo Municipal de Assisténcia Social, mas esse
repasse depende do acompanhamento das condicionalidades pelos setores de sat-
de e educagdo. Para que o IGD favoreca uma articulagdo mais organica entre os
setores, ¢ necessario ainda que as defini¢des de prioridades de uso desse recurso
sejam pactuadas em espagos institucionais intersetoriais.

Em 2012, Niter6i possuia um IGD de 0,73, abaixo da meta pactuada para o
estado do Rio de Janeiro. O Comité Gestor Intersetorial seria, a0 menos em tese,

o espago potencial para a pactuagio, gestdo e planejamento em torno do IGD. No
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entanto, com as mudancas organizacionais do programa no municipio e a refor-
mulagdo do Comité Gestor, agora sem representagao da SMAS — orgao gestor do

Fundo Municipal de Assisténcia Social—isso parece nao estar ocorrendo.

A oferta de programas complementares

O desenho do Programa Bolsa Familia prevé um conjunto de programas com-
plementares, a serem desenvolvidos por diferentes setores e niveis governamen-
tais. Trata-se de programas situados no campo da geragdo de emprego e renda,
formagao profissional, micro-crédito, dentre outros, entendidos como impor-
tantes mecanismos para a construgio das chamadas portas de saida do PBF, ou
seja, para superagao da situagdo de pobreza e promogio da emancipagao humana.

Analises de experiéncias concretas de implantagao do PBF demonstram que
sao incipientes as iniciativas de desenvolvimento dos programas complementares.
Quando existentes, essas iniciativas sdo, em geral, vinculadas a outros programas
federais, como o PLANSEQ.

Niteroi ndo difere dessa tendéncia nacional. Informag¢des documentais e das
entrevistas com gestores, profissionais e familias beneficiarias revelaram que a
inexisténcia de programas complementares no municipio, com excegao tnica da-
queles vinculados ao PLANSEQ.

De acordo com gestores do NBF, existe a perspectiva de oferecimento,
por parte da gestao municipal, de cursos de formagao e capacitagao de mao
de obra, em que os beneficiarios do PBF teriam prioridade. Para tanto, existe
um projeto de levantamento do perfil das necessidades do municipio nessa
dire¢ao bem como de sua vocagao econémica, com destaque para os ramos de
construcao civil e construgao naval.

Os profissionais de satide entrevistados desconhecem qualquer iniciativa
relativa aos programas complementares enquanto os profissionais dos CRAS
destacaram cursos e oficinas voltados a geragdo de renda, em geral de arte-
sanato, promovidas pela rede socio-assistencial conveniada a SMAS, mas sem
qualquer articulagao com o PBE.

Ja as familias beneficiarias demonstraram interesse pela participagao em cur-
s0s e outros eventos voltados a geragao de emprego e renda, mas relataram desco-
nhecer a existéncia de iniciativas desse tipo. Alem da pouca divulgagio, a distancia
de alguns CRAS em relagio ao local de moradia das familias beneficiarias ¢ a pre-
cariedade no funcionamento desses equipamentos foram obstaculos importantes

apontados pelas familias participantes dos grupos focais.
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Consideracées Finais

A intersetorialidade tem adquirido centralidade crescente nos debates aca-
démicos e nos programas governamentais brasileiros nos anos recentes, premida
tanto pelo reconhecimento da necessidade de superar a historica fragmentagao
que marca a trajetoria das intervengdes publicas na area social, dotando-lhes de
maior efetividade e justiga social, quanto pelas exigéncias de maximizagao dos
gastos publicos em contexto de restri¢gdo economica, de forma a obter ganhos
de eficiéncia nas politicas sociais. Ao mesmo tempo, a complexidade que reveste
as diferentes expressoes da questdo social e as também complexas respostas que
vém sendo produzidas pela dindmica de interagao entre diferentes atores sociais
— governamentais ou da sociedade civil — tensionam as tradicionais politicas
setoriais, apontando para a necessidade de um esfor¢o integrado, cooperativo e
coordenado entre os distintos setores ¢ niveis governamentais, instituigdes nao
governamentais ¢ também a sociedade civil.

Apesar dos consensos discursivos em torno do termo intersetorialidade,
sao muitos os dissensos praticos, como aponta Andrade (2006), o que permite
reconhecer que os desafios postos ao processo de construgao de agdes interse-
toriais sao inimeros.

Como apresentado ao longo desse relatorio, estudos sobre experiéncias con-
cretas de implementagdo de intersetorialidade apontam para caminhos distintos
de construgao de politicas, programas e intervengdes sociais integradas. De um
lado, situam-se iniciativas pontuais, isoladas ¢ descontinuas, de abrangéncia limi-
tada a pequenos territérios, quase sempre decorrentes de esforgos de profissio-
nais que atuam na execugao e prestagao direta de servigos a populagao. De ou-
tro lado, verificam-se esforgos de planejamento integrado de politicas sociais, na
perspectiva de construgdo de um novo paradigma para a gestao das cidades, com
tentativas de conferir uma nova institucionalidade as intervengoes. Todas as expe-
riéncias analisadas na literatura apontam o carater processual da intersetorialida-
de e os obstaculos e limites — de varias ordens — enfrentados na sua construcao.

Do ponto de vista analitico, um desafio central ¢ justamente construir um
quadro teorico-metodologico capaz de acompanhar a dindmica de implementa-
¢ao das agdes em sua processualidade, buscando examinar os atores sociais, inte-
resses, ideias, institui¢oes, limites e possibilidades e de que forma eles interfe-
rem nesse processo. Nessa dire¢do, uma perspectiva analitica promissora ¢ a que
considera que o éxito ou o fracasso das agdes e programas sociais vai depender

diretamente do contexto no qual sao implementados, e de seus atores chaves
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(stakeholders). As intervengbes publicas seriam desenvolvidas em arenas com-
plexas de interagdo e negociagao entre esses atores, incluindo o pesquisador, que
determinariam a sua funcionalidade. Tal perspectiva tira o foco de analise dos
resultados dos programas ¢ o direciona para os stakeholders e os processos de
negociagao que os envolve (PAWSON e TILLEY, 2007).

O estudo aqui realizado voltou-se ao exame do processo de implementagao
das ages intersetoriais dirigidas a familias pobres do municipio de Niter6i —R], a
partir da experiéncia dos programas Bolsa Familia ¢ Médico de Familia, buscando
identificar inovagdes na intervengao governamental em nivel local. Nessa dire-
¢ao, foram construidas trés grandes dimensoes de analise dos resultados: a. poli-
tica, enfatizando a dindmica de interesse, resisténcias e conflitos que gravita em
torno das intervengdes analisadas; b. técnico-organizacional, ressaltando-se as es-
trategias desenvolvidas no nivel local, bem como os desafios que concorrem para
moldar os niveis de cooperagio e conflito entre os setores e c. as experiéncias
das familias beneficiarias em termos de acesso e utilizagao dos servigos sociais.

Assim, ¢ importante observar que o desenho do PBF, do PMF e do SUAS,
aléem da indugio promovida pelo governo federal para a implantagdo tanto
do PBF quanto do SUAS favoreceram, ao menos no momento inicial de
implantag¢do dessas politicas no municipio de Niter6i — a construgao de um
esforgo integrado e cooperativo de articulagio entre os setores de saude,
educacao e assisténcia social.

Em Niteroi, o contexto de implantagao inicial do PBF e do SUAS encontrou
ainda um ambiente favoravel a intersetorialide, considerando tanto o aprendi-
zado institucional com as experiéncias prévias de agdes intersetoriais existen-
tes — marcadas pelo localismo e descontinuidade — quanto o protagonismo
de atores-chave comprometidos com essa integragdo e que ocupavam cargos
estratégicos na gestao municipal.

Nessa direcdo, a implantagdo do Comité Gestor Intersetorial representou
importante avanco na institucionalidade de um espago de planejamento e dis-
cussao conjunta entre os trés setores envolvidos no PBF — saude, educagio e
assisténcia social, constituindo-se também em arena de negociagao e concerta-
¢ao dos diferentes interesses.

Para além dessa instancia de ambito municipal, o Comité Gestor Intersetorial
estimulou a organiza¢dao de comissdes intersetoriais de ambito local, constituidas
por representantes das institui¢oes dos trés setores presentes no nivel local. Essas co-

missdes incentivaram o desenvolvimento de a¢bes intersetoriais em seu territérios.
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Essa experi¢ncia foi, contudo, desmantelada ap6s as eleicdes municipais de
2008. A coordenagao do PBF foi retirada da SMAS para vincular-se diretamen-
te ao gabinete do prefeito, com repercussdes no processo que vinha sendo de-
senvolvido. O mais imediato foi o esvaziamento do Comité Gestor Intersetorial
e a perda de sua capacidade de coordenar as agdes intersetoriais vinculadas ao
PBE. A transferéncia de vinculagdo institucional do PBF também implicou no
afastamento da SMAS de qualquer a¢do mais ampliada e planejada em torno do
PBF, embora os CRAS efetuem cadastramento de beneficiarios ¢ a SMAS seja a
responsavel pela gestao do Fundo Municipal de Assisténcia Social, para onde sao
encaminhados os recursos do IGD.

Ainda que a existéncia de arenas intersetoriais da abrangéncia do Comité
Gestor e das comissoes intersetoriais seja fundamental para impulsionar o de-
senvolvimento de politicas integradas, garantindo ainda a coordenagao deste
processo, ¢ importante examinar as estratégias desenvolvidas no nivel local
para a construgio da intersetorialidade.

Sob esse aspecto, um ponto de destaque € a defini¢io de um territorio de
intervengdo comum aos diferentes setores, na medida em que cada secretaria
possuia uma logica estruturada prévia de organizagao espacial de regionalizacao e
distribuigao de seus equipamentos. Apos ampla negociagao, a definigdo seguiu os
critérios do setor satide, sendo adotada a divisao territorial das policlinicas regio-
nais. Os demais setores tiveram que se adaptar a essa nova estruturagao, o que foi
fonte de tensdes com a area de educacio.

Na area da assisténcia social, o pouco nimero de CRAS existentes ¢ sua
baixa capilaridade no territorio municipal, além de seu precario funciona-
mento, contribuem para a falta de articulagdo com os demais setores. Os
esforgos recentes da SMAS tém se voltada para a implantagao do SUAS, mui-
to embora, ¢ bom lembrar, o PBF integra o desenho do sistema, no nivel de
Protegao Basica, cabendo ainda a SMAS um conjunto de ages de acompanha-
mento das condicionalidades da assisténcia social.

Ja no setor satide, o acompanhamento das condicionalidades ¢ percebido
pelos profissionais como uma imposi¢ao dos niveis hierarquicamente supe-
riores da gestao municipal e uma sobrecarga ao ja intenso volume de trabalho
das equipes basicas e da supervisao de Servigo Social. Ainda que o PBF seja
visto como uma possibilidade de ampliagao de acesso a outros equipamentos
sociais — demanda bastante recorrente entre os profissionais do PMF — essa

promessa nao vem sendo cumprida.
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No tocante a esse ponto, cabe salientar que a falta de informagoes sobre o
Programa Bolsa Familia, até mesmo sobre o cadastro dos beneficiarios, constitui
obstaculo importante a construgao da intersetorialidade no municipio e limita o
proprio acompanhamento das condicionalidades.

A trajetoria das familias beneficiarias aponta dificuldades de acesso a uma rede
mais ampla de servigos sociais, processo esse nao impactado pela implantacgao do
PBE. O acesso e utilizagdo das redes de satide e educagao ja faziam parte da rotina
das familias antes mesmo do PBF, enquanto que o acesso aos demais servigos
sociais e aos programas complementares permaneceu o mesmo. Desse modo, o
maior ganho do PBF tem se limitado —embora de forma nao desprezivel— ao
aumento do poder de consumo das familias beneficiarias proporcionado pelo be-
neficio monetario e a precariedade de servigos sociais acaba por nao potencializar
o uso desse beneficio.

Diante desse quadro, ¢ possivel concluir que apesar da previsao da interse-
torialidade no desenho do PBF, fatores como descontinuidade administrativa,
desconhecimento do programa pelos profissionais, fragil controle social, falta de
transparéncia na sua condugio e interferéncias partidarias configuram alguns dos
obstaculos a construgio da intersetorialidade no municipio de Niteroi, com re-

percussoes nas intervengdes publicas direcionadas as familias pobres.
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duagdo em Politica Social da Escola de Servico Social da Universidade Federal Fluminense
(UFF). E-mail: monica.senna@globo.com. Fomento da pesquisa: CNPq e FAPER]

2 O SUAS foi regulamentado em 2005, como estrutura integrante da Politica Nacional de Assis-
téncia Social e pode ser definido como um novo modelo de gestao para a assisténcia social em
todo territorio nacional, com partilha de responsabilidades entre os trés entes federativos. Tem
o objetivo central de consolidar um sistema descentralizado e participativo tal como previsto
na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), assentando-se em alguns principios e diretrizes
organizacionais, dos quais se destacam: a. o atendimento conforme a gradagao da necessidade
por niveis de protecao diferenciados; b. o territorio como base de organizagao do sistema, no
qual a oferta de servigos procura assentar-se na capilaridade da rede de servigos sociais com
localizados em areas proximas aos cidaddos e/ ou nos territorios com maior incidéncia de
vulnerabilidades sociais; c. o trabalho com familias como principio matricial e ordenador das
agdes a serem desenvolvidas pelo poder piblico; d. descentralizagio politico-administrativa
com gestao compartilhada entre as trés esferas governamentais, com definigao clara das com-
peténcias de cada um dos entes federados; e. participagio e mobilizagao da sociedade civil; f.
mudangas nos mecanismos de financiamento, com superagio da relagao convenial com os entes
federados, repasse regular e automatico de recursos fundo a fundo e co-financiamento das trés
esferas de governo pautado em pisos de protegao social basica e especial; g. adogao de instru-
mentos de gestao apoiados por sistemas de informagoes, monitoramento e avaliagao das agGes.
Para maiores informagdes, consultar NOB-SUAS (2005) e Sposati (2006).

3 Os motivos pelos quais o municipio de Niteroi ganha destaque no cenario nacional da politica
de assisténcia social ainda ndo estdo suficientemente analisados. Historicamente, o campo da
assisténcia social no municipio — a exemplo do padrao dessa politica social no Brasil — foi mar-
cado pelo predominio das associagoes filantropicas e de benemeréncia e intensa fragmentagao
institucional, inclusive com a existéncia de duas secretarias municipais diferentes para tratar
da area: a Secretaria Nacional de Promogdo Social e a Secretaria Municipal de Integragao e
Cidadania. Em 2003, foi criada a Secretaria Municipal de Assisténcia Social que passa, entdo, a
assumir — ao menos em tese — o comando unico da politica de assisténcia social no municipio.
Somente com a implantacio do SUAS ¢ que se percebe um movimento de investimento na
criagdo e desenvolvimento de equipamentos publicos de assisténcia social, embora os profissio-
nais ai lotados fossem quase que exclusivamente contratados. Apenas em 2008 ¢ que se realiza
o primeiro concurso publico para provimento de cargos na SMAS (SILVEIRA, 2008; SOUZA,
2011). Questdes de ordem politico-partidaria, tais como o alinhamento do partido politico do
governo municipal com o federal podem ser a chave para explicar o protagonismo assumido
pelo municipio de Niteroi na implantagao do SUAS, diante do legado prévio da politica muni-

cipal de assisténcia social.

4 Para as autoras, a no¢io de intersetorialidade situa-se num continuum que abrangeria
desde a articulagdo e coordenagio de estruturas setoriais preexistentes (baixa densidade)
até uma gestao transversal (alta densidade), configurando formas intermediarias e arranjos

organizativos diversos.
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5 O Projeto Niteroi foi implantado em 1982 e pioneiro no desenvolvimento de Agdes Integra-
das de Satide em nivel nacional. Atraves desse projeto, grupos interinstitucionais envolvendo
as secretarias municipal ¢ estadual de satde, o extinto INAMPS, o Ministério da Saade, a
UFF e comunidades pobres do municipio desenvolveram ag¢des visando a municipalizagao dos
servigos, a gestdao colegiada, a universalizagao da atengao, ao sistema de referéncia e contra-
-referéncia, a organizagao das bases de dados, as analises epidemiolégicas e ao desenvolvimento

de programas comunitarios (SILVA JR. e OLIVEIRA, 1993; SENNA, 1995).
6  Além disso, o municipio de Niter6i ainda possui uma divisao politico-administrativa que nao
corresponde a nenhuma das arcas definidas para as politicas sociais mencionadas, mas que ¢

referéncia para a organizagdo das Regides Administrativas, as quais funcionam como brago

descentralizado da prefeitura municipal.

Recebido em junho de 2013, aprovado para publicagao em agosto de 2013.
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