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Introducao

A Constituigao Federal de 1988 introduziu significativos avancos ao ordenamento
legal brasileiro, ampliando direitos e corrigindo iniquidades. Tais avangos tiveram
particular relevincia no Ambito da Seguridade Social, conceituando um modelo
de protegao social até entdo ausente na legislacio e nos modelos nacionais de
protegdo publica.

Com esta abordagem, o Estado brasileiro passou a reconhecer a Seguridade
Social e, consequentemente, as politicas ptblicas de Saide e de Assisténcia Social,
segundo o art. 194, caput da Constituicio Federal, como “um conjunto integrado
de iniciativas dos poderes publicos e da sociedade, destinado a assegurar os
direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 2016).
A Seguridade Social, nessa direcio, passou a ter conotagao ampliada ao unir
agoes distributivas com a tradicional prdtica contributiva previdencidria, adotada
pelo Estado desde os anos 1930 (PEREIRA, 2002). O direito universal a sadde
a ser garantido pelo Estado e a positivagao da assisténcia social como politica
publica de direitos na Constitui¢do de 1988 representaram avangos normativos
em relacdo a légica de seguro que pautava o atendimento a populagao nestas
dreas. A previdéncia social, todavia, permaneceu sob essa l6gica, distanciando-
se tanto das caracteristicas de politica social quanto das demais politicas que
compdem o tripé da seguridade social brasileira (MONNERAT; SOUZA, 2011;
BOSCHETTTI, 2003).

Com isso se define que o Sistema de Seguridade Social, instituido pela Carta
Magna de 1988, pretendeu incorporar trés politicas sociais em torno de dois
eixos diferenciados: um contributivo, representado pela previdéncia social, e
outro ndo contributivo e distributivo, representado pelas politicas de Satude e
de Assisténcia Social, que, por sua vez, foram organizadas por meio de sistemas
Ginicos: o Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) e tiveram, em suas respectivas Leis Organicas, a inclusao da diretriz e do
objetivo de atuagao intersetorial (BRASIL, 1990; 1993).

No entanto, em observincia ao processo de implementacio dos servicos
publicos apés a Constitui¢do Federal de 1988, no 4mbito do eixo distributivo
Satde e Assisténcia Social, identifica-se a temadtica da intersetorialidade e da
articulagdo como elementos ainda desafiadores, uma vez que, mesmo sendo

elementar aos objetivos da gestao publica, nao se materializam ou ganham sua
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amplitude como pensado e proposto nos marcos regulatérios da seguridade social
e de cada politica em anilise.

Assim, a consolidagdo da intersetorialidade das politicas publicas passou a
ganhar valor 2 medida que nao se observava a eficiéncia, a efetividade e a eficdcia
esperadas na implementagao das politicas setoriais, primordialmente no que se
refere ao atendimento das demandas da populagao e aos recursos disponibilizados
para sua execugao (NASCIMENTO, 2010). Com esse entendimento, o eixo da
intersetorialidade ganhou repercussao no processo de implementagao das politicas
setoriais, visando a sua efetividade e menor custo de execugio por meio da
articulacdo entre institui¢oes governamentais e entre essas e a sociedade civil, no
intuito ainda de enfrentar a complexidade dos problemas sociais contemporineos
(REZENDE; BAPTISTA; AMANCIO FILHO, 2015; COMERLATO et al,,
2007; MONNERAT; SOUZA, 2009).

Embora a conjuntura politico-econdmica em que se processou a implanta¢ao
das mudancas constitucionais e a implementagao das politicas publicas setoriais
tenha sido marcada por disputas ideolégicas, é imprescindivel assinalar que as
trajetdrias institucionais e o legado politico e técnico das politicas de Saide e
Assisténcia Social exerceram influéncia direta sobre os caminhos tortuosos em
direcao 4 integragdo das dreas sociais(MONNERAT; SOUZA, 2011). Isso torna
o elemento conjuntural e os elementos de conformacio das dreas de conhecimento
atuantes no ambito de tais politicas aspectos indispensdveis para a andlise da
implicacio dos desafios do processo de intersetorialidade nas referidas politicas
publicas no Brasil.

Diante disso, o presente artigo tem como objetivo identificar e discutir os
desafios para a intersetorialidade entre as politicas ptblicas de Satde e Assisténcia
Social que se evidenciaram no Brasil ap6s a aprovagao da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) em 2004.

Realizado por meio de revisio bibliogrifica, o estudo tem como um
primeiro eixo a descrigao analitica de produgées académico-cientificas, a fim de
investigar quais dimensées vém sendo privilegiadas no debate da interagio das
politicas publicas de Seguridade Social nao contributiva no Estado brasileiro.
Como segundo eixo, efetuamos a andlise temdtica e interpretativa do material
selecionado, com o intuito de discutir os desafios que incidem sobre a efetivagao

da intersetorialidade entre tais politicas publicas.
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M¢étodos

A defini¢do pela abordagem das politicas publicas de assisténcia social e satide
insere-se no contexto de uma pesquisa maior que busca analisar a prote¢io bésica
de assisténcia social no Ambito da seguridade social. A interlocugao especifica
com a politica de satide ¢ problematizada em fungao dos desafios comuns que
as reinem em torno da complexa determinagio social das condicoes de vida
e saide da populagio. Ademais, tais politicas compartilham um desenho de
implementac¢do territorializado, articulado por principios de hierarquizagao
e regionalizacio de seus respectivos sistemas tinicos, o que resulta no fato de
que estdo em um mesmo territdrio, atendendo a mesma popula¢io, ainda que
com objetivos especificos diferentes, mas nao por isto dissocidveis. A politica de
sadde, em especial, alcanca com a Estratégia de Saide da Familia (ESF) uma
significativa capilaridade e capacidade de acompanhamento da populagio em
situacao de vulnerabilidade social que poderia tanto ser potencializada, como
potencializar a protegdo bdsica de assisténcia social.

Para buscar elementos que contribuissem com o debate da questao formulada,
este trabalho de abordagem qualitativa, assume, essencialmente, a caracteristica de
um estudo do tipo “estado da arte”, preocupado com o mapeamento, a descrigao
e a organizagio da produgao vinculada aos desafios para a intersetorialidade nas
politicas pudblicas de Satde e Assisténcia Social no Brasil. O tipo de pesquisa
“estado da arte” representa uma importante ferramenta metodolégica de cardter
inventariante e descritivo de produtos académicos e cientificos que levam
a produgio de novos conhecimentos e a reflexdo sobre caréncias e lacunas
conceituais (FERREIRA, 2002), assim como proposto neste estudo.

Em um primeiro momento, apresentamos a revisio bibliografica de produgées
cientificas brasileiras que abordaram a intersetorialidade entre as politicas
publicas de Assisténcia Social e Satde a partir do ano de 2004 até 2017. Ainda
que a intersetorialidade esteja prevista na Lei Organica da Sadde, instituida em
1990 — Lei n° 8.080, o periodo selecionado privilegia como marco a aprovacio da
Resolucao do Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS n° 145 de 2004,
que instituiu a PNAS, primeira norma legal a explicitar o cardter intersetorial da

politica publica de Assisténcia Social.
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O levantamento de produgoes cientificas sobre a temdtica foi realizado
por meio de busca no portal da biblioteca eletronica de periédicos cientificos
brasileiros SciElo. A defini¢ao pela busca na base da SciElo se deveu ao fato
de o portal indexar artigos de periddicos das dreas de Satde Publica e Ciéncias
Sociais, editorados com elevado rigor cientifico e disponibilizados com acesso
aberto em meio eletronico.

Os produtos foram selecionados a partir de uma primeira busca ampla,
realizada em todos os indices e com o descritor "intersetorialidade”, retornando
57 artigos. Nas etapas seguintes, houve refinamento da busca. Assim, a primeira
busca refinada teve o uso dos descritores "intersetorialidade” AND "desafios".
Posteriormente, utilizamos os descritores "intersetorialidade” AND "politicas
publicas". Cada fase da busca refinada gerou, respectivamente, 25 e 15 resultados.
Do universo de 40 artigos encontrados, 12 foram excluidos segundo os critérios
de duplicidade: cinco; publica¢do em data anterior ao marco de 2004: um, e nao
abordagem do tema da pesquisa: seis.

Adotou-se a metodologia da andlise temdtica e interpretativa, segundo
proposto por Severino (2007), para estudo e problematizagiao dos 28 artigos
mapeados. A andlise temdtica dos documentos teve por objetivo promover a
apreensdo e compreensao objetiva da mensagem global dos estudos selecionados,
por meio da sintese das ideias argumentativas dos autores (Severino, 2007). A
partir deste ponto, buscamos desenvolver um didlogo com os textos, adotando
posicionamentos acerca das ideias expostas ou implicitas nos pressupostos autorais
e comparando com outras ideias oriundas de arcabougo teérico pregresso que
deu amparo 2 avaliagao critica, conforme as indicagoes levantadas da interagao
com os textos. Com isso, a metodologia mostrou-se adequada para a organizagao,
reflexdo e amadurecimento do debate em torno da relevancia dos textos para o
tema abordado neste estudo.

Com a finalidade de organizar o material para posterior andlise, consideramos
a drea de abordagem de cada estudo apds sua leitura flutuante. Este exercicio
contribuiu para a depreensao de grandes categorias temdticas que direcionaram
a andlise e discussao dos resultados. As categorias levantadas formam um
mosaico de relagoes que se interpenetram influenciando-se mutuamente, como

representado na figura 1.
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Figura 1. Categorias de anilise.

Polissemia

Ciclo de
politicas

Burocracia

Participacao
social

Equidade

Fonte: Elaboragao das autoras.

Na andlise de cada documento, procuramos saliéncias privilegiadas que
poderiam direcionar as investigagdes e caracterizar conteidos relevantes quanto a
temdtica da intersetorialidade e implicagdes dos desafios para sua adogio e gestao
nas politicas de Saide e Assisténcia Social no Brasil. Para tanto, os documentos
foram examinados em sua integralidade, no intuito de revelar tendéncias,
lacunas e deficiéncias que tocam diretamente na questao dos desafios para a
intersetorialidade nas politicas puablicas do eixo distributivo da seguridade social

brasileira, além de elencar proposicoes e demandas para pesquisas futuras.

Resultados

Os resultados quantitativos das buscas estdo descritos nas figuras 2 e 3, a seguir,

conforme as grandes 4dreas de concentragao temdtica dos 28 artigos mapeados.
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Figura 2. Quadro de artigos da 1* busca com os descritores "intersetorialidade”
AND "desafios".

Fonte: Elaborag¢io das autoras.

Os peridédicos da drea da satide se destacaram na busca, seguidos por
periédicos do servigo social, sociologia, psicologia e administragao publica. Foi
encontrado maior nimero de artigos que tratam dos desafios para a prética
intersetorial, principalmente no campo da satude, sendo incluido neste campo
1 artigo (TAVARES et al., 2016) sobre o desafio da formacao profissional em
saude. No que diz respeito a4 abordagem da intersetorialidade no 4mbito das
politicas publicas, as produgées, que se revelaram em menor niimero global de
artigos, também tiveram o campo da saide como drea de maior concentragao,
abarcando a discussio da formagio profissional em um artigo (MELLO;
MOYSES; MOYSES, 2010).

Dada a peculiaridade do tema da formagio profissional e sua possibilidade
de despertar o olhar diferenciado exigido para o trabalho intersetorial, cabe
discorrer sobre os achados nesta drea. Os dois estudos mapeados em cada uma
das buscas ressaltam a interface entre formagio técnico-cientifica e prdtica
profissional, atentando para a importancia da imersio dos discentes no territdrio

de vivéncia das pessoas e do alcance social de pesquisas desenvolvidas no Ambito
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das universidades. Os estudos em questao ainda apontam que o desenvolvimento
de competéncias para solugio de problemas multidimensionais pressupoe a
habilidade para o didlogo intersetorial. J4 a promogao de tais competéncias e
habilidades requer a necessdria interlocugao entre satde e educagao, sendo as
universidades potenciais representantes desta Gltima esfera, como espago de
influéncias para a promogio da satide nas comunidades, na perspectiva dos

ambientes sauddveis (MELLO; MOYSES; MOYSES, 2010; ANDRADE, 2004).

Figura 3. Quantidade de artigos da 2* busca com os descritores "intersetorialidade”
g g

AND "politicas publicas".

Saude e Formacgao

) Intersetorialidade
Profissional

Fonte: Elaborag¢io das autoras.

A maior parte dos trabalhos (24) foi publicada na segunda metade do periodo
em estudo. O interesse pela andlise de fendmenos de cunho local (15), seja no
nivel estadual ou municipal, superou os de cunho nacional (13) no total dos 28
artigos analisados.

Agrupados em outras grandes dreas com o objetivo de organiza¢io visual
do contetido dos estudos, as temdticas: seguranga alimentar (BURLANDY,
2009; RIGON, 2016), sustentabilidade (GALLO; SETTT; FARAONI, 2014), e
formagao profissional (MELLO; MOYSES; MOYSES, 2010) tiveram abordagem
periférica, comparando-se com os demais assuntos predominantes nos artigos.
Apenas trés artigos abordaram os desafios para a intersetorialidade entre as
politicas analisadas neste estudo (MONNERAT; SOUZA, 2011; REZENDE;
BAPTISTA; AMANCIO FILHO, 2015; VEIGA; BRONZO, 2014).
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Os resultados obtidos apontam uma restrita produc¢io académica sobre a
questdo da intersetorialidade no pais nos tltimos 13 anos, o que resulta em poucos
cendrios para reflexdo e elementos para discutirmos os processos em torno das
barreiras para sua consecugao no 4mbito das politicas publicas distributivas da

seguridade social brasileira.

Discussao

O aporte das categorias inferidas com a revisao da literatura permitiu compreender
que os desafios para a intersetorialidade entre as politicas ptblicas de Sadde e
Assisténcia Social no Brasil sao semelhantes aos desafios que surgem no 4mbito
de outras politicas sociais. Assim, resguardadas algumas peculiaridades que
envolvem, primordialmente, o processo de institucionalizagao das politicas
analisadas, foi possivel transpor a reflexdo extraida da revisao do estado da arte
para o espago criado para discutir o eixo distributivo da seguridade social.

Cada tdpico desta discussio congrega questdes que se apresentam como
desafiadoras para a atuacio intersetorial na gestao pubica, mas nao sao estanques.
Ao contrdrio, reinem caracteristicas de situagdes que se entrelagam e perpassam
o processo de desenvolvimento de politicas publicas de forma amalgamada e sem

uma sequéncia ordenada.

Polissemia como desafio

A condi¢do de indefini¢do terminoldgica é compartilhada por quase todos os
conceitos presentes nos grandes temas do campo social. O mesmo se d4 em
relagdo ao termo intersetorialidade, que experimenta uma imprecisio tedrica
nas diferentes dreas do conhecimento que o manejam. A depender do campo
disciplinar ao qual se vincula, a intersetorialidade figura-se, ora como estratégia,
ora como processo (CAVALCANTIL, DANTAS; CARVALHO, 2011), como
abordagem ou paradigma (JUNQUEIRA, 2000; BONALUME, 2011). Seja na
Satde Coletiva, na Administragao ou na Assisténcia Social, a polissemia do termo
demonstra ainda as diversas correntes de pensamento e discursos em disputa,
tais como o institucional, o cientifico e o da "ponta” do SUAS (MONNERAT;
SOUZA, 2011), por exemplo. Nesta perspectiva, a auséncia de uma robustez
tedrica para a conformagao da intersetorialidade (AKERMAN, 2014) se faz

sentir e leva 4 consequente imprecisiao quanto ao objetivo de sua execugio pratica.
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Muito recorrente no campo administrativo, sobretudo na corrente dedicada
a administragdo publica, a intersetorialidade pode ser compreendida como
uma nova légica de gestio para a superagio da forma fragmentada com que
sao executadas as politicas sociais no pais (NASCIMENTO, 2010; INOJOSA,
2001; PEREIRA, 2014). Simultaneamente a este entendimento, hd a definicao
de intersetorialidade como forma planejada e integrada de gestao para garantir
maior eficiéncia, eficicia e efetividade e menor gasto de recursos na administragao
publica (PEREIRA; TEIXEIRA, 2013). Diante de tais esforgos de defini¢io, nos
amparamos em Nascimento (2010), Schutz e Mioto (2010) e Monnerat e Souza
(2011) para defender que a jungao dessas ideias nio excludentes pode, antes de
tudo, se complementar, conferindo maior abrangéncia e sentido prético ao termo.

Ao incursionarmos pelo campo da satde, observamos queaatuagio intersetorial
traz correspondéncia com o entendimento de Inojosa (2001), Junqueira (2000),
Schutz e Mioto (2010) e Nascimento (2010), para quem as politicas setoriais,
ainda que nio prescindam dos espagos de atuagao que lhes sao préprios, padecem
de uma incompletude inata que favoreceria a atuagio intersetorial, nao apenas
para intercAmbio de saberes, como também para alcance mais proficuo do
objetivo de garantia de direitos sociais as populagées e mitigagao de iniquidades.
Contudo, mesmo com a percepgio do limite da resolutividade setorial a drea
da satde, predominantemente, preocupa-se em agir sobre problemas ligados a
outros setores (mas que atuam como determinantes do processo satide-doenca,
como: falta de saneamento e segurancga publica, auséncia de politica habitacional
e educacional etc.), tendo a melhoria dos resultados de saide da populacio
como horizonte (MONNERAT; SOUZA, 2011). As acoes, neste sentido, sao
pautadas pela orientacio da Organizagdo Mundial da Sadde (OMS) em torno da
concepgao de intersetorialidade (MONNERAT; SOUZA, 2011).

Voltamos a celeuma que envolve o sentido de intersetorialidade reafirmando
a pertinéncia da construgio de um arcabougo tedrico de sustentagio ao conceito,
conforme proposto por Akerman (2014). Ao compartilhar com esse autor que
o norte de garantia de equidade seria o propésito dos arranjos intersetoriais,
acolhemos a concepgao de intersetorialidade delineada por Inojosa (2001), que nos
parece mais adequada aos objetivos das politicas nao contributivas da seguridade

social brasileira. Tal concepgdo encontra ressonincias nos estudos de Veiga e
Bronzo (2014), Sposati (2006) e Nascimento (2010). Trata-se de considerar
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intersetorialidade como a articulagio entre diferentes saberes e experiéncias que
se integram sinergicamente nas etapas do ciclo das politicas ptblicas com vistas a
atingir patamares de melhor desenvolvimento social (INOJOSA, 2001).

Desafios na burocracia

A concepc¢io de Inojosa (2001) nos serve para a andlise de como os apelos a
intersetorialidade s3o processados dentro do corpo burocritico estatal e o quao
refratdria tal burocracia pode ser a atuacio intersetorial. Compartilhamos
da convic¢do de que intersetorialidade nao ¢ algo que ocorre espontinea
e naturalmente nas instituicées publicas sem provocar resisténcia e exigir
mudangas substanciais no modelo organizacional (PEREIRA; TEIXEIRA,
2013; JUNQUEIRA, 2000). Por isso, o objetivo final de uma politica publica
comum aos setores envolvidos (INOJOSA, 2001; JUNQUEIRA, 2000) parece
ser um caminho para uma atuagio intersetorial menos obstaculizada.

Tanto Inojosa (2001) quanto Monnerat e Souza (2011) assentem que o
insulamento dos trabalhadores da burocracia estatal é a0 mesmo tempo barreira
para a intersetorialidade e sintomdtica da dificuldade para a assun¢io de postura
mais dialégica e interagées mais horizontalizadas na gestao publica. Gestores e
trabalhadores tendem a fazer um movimento, involuntirio ou intencional, de
guarda de suas préprias especialidades, bem como de prote¢io de seu espago
pessoal, garantindo a impermeabilidade de seus setores e de suas possibilidades
de relagdo interpessoal. Esse movimento, acentuado pela assimetria de poder
decisério entre os setores governamentais, enseja prdticas de corporativismo e
resisténcias, como apontam Feuerwerker e Costa (2000). Como ilustragao, vale
resgatar Monnerat e Souza (2011) que, a partir de Fleury (2006) e Monnerat e
Senna (2007) revelam que o temor pela perda tanto das caracteristicas especificas
quanto da identidade do SUS, levaram a 4rea a, inicialmente, se contrapor 2 ideia
de Seguridade Social.

As mesmas autoras ponderam que, na atualidade, to claro é o entendimento
sobre a apropriacio do setor satde sobre os resultados esperados com a atuagao
intersetorial que a Organizagao Panamericana da Sadde (OPAS) recomenda que
a intersetorialidade em satde seja tanto a iniciativa quanto o aceite do setor para

a integragao (MONNERAT; SOUZA, 2011 APUD COSTA, 2000).
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O trabalho intersetorial transcende a lgica do mero trabalho em conjunto.
Pressupde nao sé troca de saberes em acio interdisciplinar como a atuagao sinérgica
em torno de um objetivo comum, requerendo habilidades e competéncias que
nao sio tradicionalmente desenvolvidas ou estimuladas na burocracia estatal
nem anteriormente, na formagio académico-profissional deste corpo técnico
(MOYSES; MOYSES; KREMPEL, 2004).

Uma mudanga paradigmdtica na dire¢ao intersetorial nio pressupoe preterir
as disciplinas em suas singularidades, e sim ensejar um processo comunicacional,
nio sé para ressignificar as prdticas na gestao publica, mas também enriquecer
a compreensdo das diferencas de saberes. A setorialidade, portanto, nao
¢ necessariamente suprimida pela intersetorialidade, j& que os dominios
disciplinares devem ser sintetizados através da comunicagao (INOJOSA, 2001;
SCHUTZ; MIOTO, 2010; LIMA; VILASBOAS, 2011).

Desafiando o ciclo de politicas puablicas

A abordagem tradicional do ciclo de politicas publicas trata de "um esquema
de visualizagao e interpreta¢do que organiza a vida de uma politica publica em
fases sequenciais e interdependentes” (SECCHI, 2010, p. 33), sendo as principais:
Identifica¢do do Problema, Formagao da Agenda, Formulagio de Alternativas,
Tomada de Decisao, Implementacio, Avaliagio e Extingdo. Por outro lado,
Secchi (2010) pondera que o esquema tradicional do ciclo de politicas publicas
tem mais sucesso na utilizagdo com fins diddticos do que com a pretensao
de representar um processo que, na realidade, nio possui fases com limites
demarcados nem sequéncia linear de ocorréncia. A partir da ponderagio desse
autor, compreendemos junto com Veiga e Bronzo (2014), Lotta e Favareto (2016),
ancorados nos estudos trazidos por Ball (REZENDE; BAPTISTA, 2015), que o
processo de uma politica publica é menos ciclico que contextual.

E nitida, na literatura, a abordagem preponderante da atuacio intersetorial
na fase de implementagido das politicas publicas. Todavia, vém ganhando
espaco abordagens que privilegiam outras fases do ciclo de politicas publicas
como propensas ao desenvolvimento de agoes intersetoriais, conforme vemos em
Magalhies (2004), citado por Veiga e Bronzo (2014). Mas, de forma andloga as
demandas e necessidades multifacetadas e nio lineares das populagées em seus

territérios, as politicas publicas se constituem em ambientes reais, que sofrem
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influéncias de atores distintos, internas e externas, conjunturais e estruturais.
Por isso, faz mais sentido falar que as fases das politicas piblicas nao obedecem
a uma sequéncia hierérquica, mas se inter-relacionam, e que, assim, a atuagao
intersetorial caberia em qualquer momento, a critério do resultado esperado.
Decorre dessas andlises a adogao, nesta pesquisa, de Stephen Ball como referéncia
para a abordagem do ciclo de politicas publicas.

Prisco (2012), ao organizar a intersetorialidade a partir de trés dimensoes
que lhe sdo préprias - quais sejam, gerencial; técnica; participativa ou popular -
aproxima-se da no¢do trazida por Stephen Ball sobre os contextos onde se dariam
as politicas publicas, quais sejam: contexto da influéncia - agdo politica a partir
da relacdo entre grupos de interesse; contexto da producio de textos - em que os
textos das politicas sao produzidos; e contexto da pritica - quando sdo tomadas
decisdes e tragadas estratégias de agdo para solucionar questdes institucionais e
politicas (REZENDE; BAPTISTA, 2015). O desafio, nesse prisma, é definir
de modo mais explicito os objetivos pretendidos e descobrir como trabalhar as
influéncias de cada contexto, reconhecendo os momentos em que as diferentes
dimensées da intersetorialidade estarao mais presentes. A partir dai, cremos ser
possivel identificar em que situagoes as politicas publicas devem agir setorialmente
ou quando e por qual motivo devem integrar-se. Nesta direcdo, fazemos um
contraponto a um conjunto de autores (LIMA; VILASBOAS, 2011, MOYSES;
MOYSES; KREMPEL, 2004) para quem a fase do planejamento seria a maneira
mais eficaz de construir articulagdes sobre objetivos comuns de trabalho.

As fontes literdrias mostram existir uma tendéncia a associagdo da prdtica da
intersetorialidade a um melhor desempenho na oferta de alguns servigos piblicos
que nio apresentariam melhora se fossem executados de forma nao articulada
(CUNILL-GRAU, 2016). Entretanto, outras correntes literdrias levantam criticas
sobre o apelo insistente para a centralidade da a¢do intersetorial como grande
promessa no quesito da gestao em politicas de seguridade social (BIDARRA,
2009; PEREIRA; TEIXEIRA, 2013).

A ac¢do direcionada pela perspectiva intersetorial em nada se assemelha as
agoes em que trabalhos setoriais sao executados de forma justaposta (INOJOSA,
2001). Acreditar que a intersetorialidade incide sobre a efetivagao da acio publica
como consequéncia do trabalho processual e complementar de projetos, mais

do que de um conjunto de projetos que se comunicam em alguma etapa de
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sua implementagao (INOJOSA, 2001), nos permite somar que a comunicagao
¢ essencial (AKERMAN, 2014; LIMA; VILASBOAS, 2011) para corrigir
distorcoes, bem como alinhar e clarificar entendimentos (MAGALHAES et al.,
2011). Além disso, a comunicagao ¢é favorecida quando ocorre em qualquer etapa

do ciclo da politica - preferencialmente com a participagio da sociedade civil.

Participagio desafiadora

As politicas puablicas distributivas de seguridade social estao organizadas
cada qual por meio de sistema dnico, descentralizado e participativo. Assim,
os sistemas SUAS e o SUS possuem, dentre suas diretrizes, a participagao da
populagao organizada por meio de representacoes na gestao dos sistemas nas trés
esferas de governo, tanto na formulagao quanto no controle social das acoes das
politicas (BRASIL, 1990; 1993).

Pereira e Teixeira (2013), bem como Cunill-Grau (2016) e Monnerat e
Souza (2011) introduzem um outro ator nas reflexdes sobre o processo da
atuagio intersetorial: a sociedade civil. As autoras aludem 2 relacio entre setores
governamentais e nio governamentais, distinguindo-se nestes ultimos, as
comunidades (PEREIRA; TEIXEIRA, 2013; CUNILL-GRAU, 2016). Em
consonincia com tais autoras, Comerlato et al. (2007) debrugcam-se sobre os
desafios da intersetorialidade quando entendida como processo de governanga que
permite participagao popular e controle social no desenho das politicas publicas.

A partir desses apanhados, consideramos que a sociedade civil é parte
constituinte das politicas publicas, nao apenas por se configurar como publico
destinatdrio e forga de trabalho das politicas, mas, sobretudo, por ser potencial
parceira na definigao das agdes de tais politicas e de sua fiscalizagio.

Monnerat e Souza (2011) destacam que a baixa institucionalidade da politica
de assisténcia social aliada a frigil organizacio de seus trabalhadores e publico
usudrio contribuem para a também frigil legitimacio social da politica. Em
oposi¢do, mas sem perder de vista a contribui¢io de diferentes atores na luta
pela regulamentagao da politica de assisténcia social no Brasil, a politica de
sadde traz um histérico mais longo e acentuado de consolida¢do, haja vista a
previsio constitucional de participagio da comunidade na gestao do SUS,
regulamentada desde o inicio da década de 1990 pela Lei n° 8.080 (BRASIL,
2016; 1990). Entretanto, ambas as politicas experimentam a dificuldade de
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integracao entre seus conselhos (COMERLATO et al., 2007), o que desfavorece
a pressio constante por ampliacio de espagos de participagio, diminuindo as
chances de influéncia popular no processo de desenvolvimento das politicas nio
contributivas da seguridade social.

Estas observacoes apontam para a importancia do trabalho integrado entre
setores governamentais e sociedade para examinar que interesses sustentam tal
parceria e qual seu papel no modelo de Estado que faz ofertas piblicas com vistas
a redugao de vulnerabilidades sociais, respeito aos seus usudrios e garantia de
equidade no usufruto de direitos.

O debate atual pauta a intersetorialidade como ferramenta essencial para um
didlogo mais efetivo entre as politicas sociais, no sentido de conferir cobertura mais
integral as demandas postas pela sociedade - demandas que nio se apresentam de
forma setorizada, mas sio atendidas como tal pelo poder publico. Indica também
uma abordagem da populagio com base nos diversos aspectos de sua vida, em sua
dimensao integral (PEREIRA; TEIXEIRA, 2013; SCHUTZ; MIOTO, 2010),
o que se refere a intersetorialidade como algo que extrapola conceitualmente o
campo das politicas sociais para conectar-se com as demais relagoes estabelecidas
entre as pessoas nos seus territorios. O desafio seria, ainda, incorporar a agenda

publica as demandas vocalizadas pelos préprios interlocutores.

O desafio dos fins e dos meios

A marca da intersetorialidade como indutora de superacio da fragmentacio nas
politicas sociais orienta para uma ideia de colaboragao, de complementaridade,
promovendo um olhar atento as necessidades das populagoes, reconhecendo
as particularidades de sua organizacio, suas formas de sobrevivéncia e os
rebatimentos da questio social em seu cotidiano. A atuagio intersetorial
possibilita o acionamento articulado dos conhecimentos préprios de politicas
distintas (JUNQUEIRA, 2000) para dar conta da complexidade das demandas
vivenciadas pela populagio.

O olharinovador, contudo, coexiste com formas renovadas de conservadorismo
no enfrentamento da questdo social, seja na oferta de servicos ou na forma de
gerir a "coisa publica”. Desta afirmagao retiramos como exemplo as praticas
assistencialistas e com finalidade eleitoral que se travestem de servico publico
em agdes das politicas de assisténcia social e sadde quando praticadas por

trabalhadores ou agentes em mandatos politicos.
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Todo potencial de trabalho integrado entre as politicas de satde e assisténcia
social sofre inflexoes pela baixa legitimidade social e politica e pela fragilidade
institucional. O caminho que as politicas publicas nio contributivas da
seguridade social seguiram apds sua inclusao na Constitui¢io de 1988, de acordo
com Monnerat e Souza (2011), ndo oportunizou seu fortalecimento institucional,
nem a abertura do quadro de especialistas que formavam seu corpo técnico. As
mesmas autoras apontam ainda, ao citar Giovannella etal. (2002) e Mattos (2001),
que hd uma relagao proporcional entre a falta de priorizagao do desenvolvimento
da diretriz da integralidade no SUS e a baixa articulagao da politica de satide com
outras politicas setoriais nas duas tltimas décadas.

S0 essas as caracteristicas que deram continuidade a fragmentagio da
forma de atuar que se tornou tipica no Ambito das politicas sociais. Descendem
deste quadro as relagoes intersetoriais construidas informalmente, com base
nas relagoes pessoais, de amizade, com pouca perspectiva de concretude e
durabilidade - o que vai na contramio da concepgio de direito que as politicas
analisadas buscam afirmar.

A gestao publica incrementada pelos arranjos intersetoriais nio ilude a
respeito da maior solu¢io de problemas na administragao, conforme nos alerta
Akerman (2014). As préticas subalternizantes atravessam as ofertas pdblicas e sua
extirpag¢do é processual, dependente de aprofundamento democrdtico e mudangas
culturais. Ainda assim, acreditamos que a prépria atuagao intersetorial, incluindo
o entendimento da sociedade civil como participe, oferece elementos de potencial

ruptura com essas préticas reforcadoras de desigualdades.

Consideragoes finais

O objetivo da reducio de vulnerabilidades e garantia de usufruto de direitos com
equidade pressupde uma orientagao da oferta publica de servigos na dire¢ao do
aumento de protegao social. A polissemia do termo intersetorialidade, mesmo
no interior das politicas de assisténcia social e satde (MONNERAT; SOUZA,
2014; PEREIRA; TEIXEIRA, 2013), revela necessidades de se investigar em
qual proporgio os projetos vigentes dizem respeito a efetivagao de uma proposta
de articulagio intersetorial sinérgica que envolva compartilhamento de saberes

para um objetivo comum (NASCIMENTO, 2010).
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Intersetorialidade é um conceito ainda sem consenso tedrico e por isso em
construciao (SPOSATI, 2006). E justamente esta caracteristica inacabada que
estimula a realizacdo de estudos acerca dos desafios, limites e potenciais da
intersetorialidade entre as politicas ptblicas de assisténcia social e satde, tendo em
vista a melhoria, em sentido amplo, da qualidade de vida de individuos, familias
e comunidades em seus territérios como direito sem contrapartida financeira.

Corresponde a nossa compreensao a ideia de que a intersetorialidade, como
consequéncia e produto da articula¢ao de diferentes conhecimentos (INOJOSA,
2001), ¢ apreendida como um novo processo na dinimica governamental para o
alcance de resultados integrados, sem perder de vista a dimensao do planejamento e
da avaliagdo em politicas publicas permeados pela participagao da sociedade civil.
E, nesse sentido, constitui ferramenta institucional de qualifica¢do das ofertas
estatais frente as manifestagoes cada vez mais complexas da questao social, j4
que acrescenta, como dimensao analitica, arranjos interdisciplinares para induzir
(ALMEIDA; SANTOS, 2014) e promover apreensdes das demandas sociais
apoiando-se no principio da integralidade e na diretriz da participacio popular.
Nisso reside seu papel de superar fragmentagdes, ndo sé na estrutura do aparato
estatal, mas também no campo do conhecimento, dentro das ciéncias sociais,
superando préticas assistencialistas e de gestao fragmentdrias.

Neste contexto, grassa nossa suposi¢ao de que a intersetorialidade entre politicas
publicas de seguridade social de natureza nao contributiva é, pois, um modelo de
gestdo ao qual a realizagao da integralidade e da equidade se liga organicamente.
Contudo, se naturalizarmos de maneira inquestiondvel a correspondéncia entre
intersetorialidade e integralidade/equidade, desconsideraremos os obstdculos a
realizag¢do de reflexoes em torno dos diferentes modos e conexdes possiveis e
necessdrios para a existéncia da intersetorialidade. Assim, ao atuar no Ambito
das politicas publicas em questdo, cabe refletir sobre qual resultado se pretende
obter com a adogdo deste paradigma/processo/modo de gestao. Além disso,
importa pensar sobre qual concepgao de intersetorialidade nos vinculamos; como
lidar com as resisténcias dos trabalhadores; como garantir maior participagao e
controle social; como fazer a gestao, a avaliagdo e o monitoramento das a¢oes
intersetoriais com vistas ao alcance de maior integralidade e equidade nas ofertas

publicas das politicas em foco.
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Diante do que discorremos, consideramos que é premente maior integracio
entre as politicas publicas analisadas, sendo a intersetorialidade fundamental
estratégia para intensificar resultados no Ambito social e da sadde. Cremos que a
problematica falta de estudos aprofundados sobre intersetorialidade e sua acepgao
em sentido /ato, bem como maior énfase sobre os desafios para sua consecugio,
¢ destacada como entrave as postulagdes acerca da sua constru¢io e aporte para
trabalhar com o horizonte da transformagdo social. Ademais, sao justamente
essas compreensoes que podem impulsionar ndo s6 a realizagao de estudos nesse
sentido, como a adog¢do de posturas mais permedveis a atuagao intersetorial e a
participagdo da sociedade civil no desenho das politicas publicas de assisténcia

social e sadde, com vistas a torné-las, de fato, distributivas.!
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Abstract

Challenges of intersectoriality in public health
and social assistance policies: a review of the
state of the art

Intersectoriality is a much-discussed topic, but not

the challenges for its implementation between public
health policies and social assistance. With the revision

of the state of the art of the theme, we discuss in this
article the main challenges of intersectoral work among
such policies. The categories polysemy, policy cycle,
bureaucracy, social participation and equity guide the
debate with the method of interpretive analysis. Although
it can respond to the multifaceted social demands,
avoiding damages of the sectoral fragmentation, the
intersectoriality is not solution for every problem of public
management. However, its relationship with popular
participation may confer greater equity in the proposals of
the analyzed policies.

» Keywords: intersectoriality; health; social assistance;
challenges; equity.
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