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Avaliacdo de iniciativas e programas intersetoriais em saude:

desafios e aprendizados

Evaluation of initiatives and intersectorial programs in health:

challenges and learning

Abstract The objective of his article is to contribute
to the evaluation of the initiatives aimed at the cre-
ation of intersectorial arrangements in the scope of
public health policies and social protection. The fo-
cus is on the Integrated and Sustainable Local Devel-
opment of Manguinhos (DLIS-Manguinhos) - a ter-
ritory and community based proposal associated to
bottom up cooperation and negotiation strategies -
and the experience of establishing the conditioned
cash transference federal program called Bolsa Familia
(Family Grant Program - PBF). In this perspective,
the aspects related to social mobilization networks,
profile of the players involved, types of incentive and
levels of institutional integration are treated as cru-
cial elements in the analysis of the programs and in-
itiatives that articulate intersectorial proposals. It is
concluded that the interface and dialog among re-
search, evaluation and follow up of decision processes
constitute the central axes for better social and insti-
tutional learning in the area.

Key words Intersectorial, Evaluation, Health pro-
motion, Social disparity

Resumo O objetivo deste artigo é contribuir para a
avaliacdo das iniciativas voltadas para a constru-
¢do de arranjos intersetoriais no ambito das politi-
cas publicas de satide e de protecdo social. S&o toma-
dos como focos analiticos a iniciativa de Desenvolvi-
mento Local Integrado e Sustentavel de Manguinhos
(DLIS-Manguinhos) - uma proposta de base terri-
torial e comunitaria associada a estratégias de cola-
boracdo e negociacdo bottom up- e a experiéncia de
implementacdo do programa federal de transferén-
cia condicionada de renda Bolsa Familia (PBF).
Nesta perspectiva, aspectos ligados as redes de mobi-
lizagdo social, perfil dos atores envolvidos, tipos de
incentivos e niveis de integragdo institucional sdo
tratados como elementos cruciais para a andlise do
alcance de programas e iniciativas que articulam
propostas intersetoriais. Conclui-se que a interface e
o didlogo entre pesquisa, avaliagdo e acompanha-
mento de processos decisérios constituem eixos cen-
trais para o maior aprendizado social e institucional
na area.

Palavras-chave Intersetorialidade, Avaliagdo, Pro-
mocdo da Saude, Iniquidades sociais
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Introdugéo

A partir de 1990, a avaliagdo da baixa efetividade
das politicas sociais e a critica ao perfil paternalista
e residual das a¢des de combate a pobreza na Amé-
rica Latina ganham repercusséo através de impor-
tantes agéncias de fomento internacionais, dentre
elas 0 Banco Mundial*. No Brasil, as politicas e pro-
gramas voltam-se a protecdo das familias pobres
contra alteragdes no rendimento e consumo atra-
vés de transferéncias monetarias. Os ganhos em
escolaridade e maior acesso a atengdo integral a sad-
de, além da criacéo de oportunidades de geracdo de
renda e trabalho, passam a ser cruciais a constru-
¢ao de marcadores (benchmarks) e recomendaces
para a superagéo do chamado ciclo de transmisséo
intergeracional da pobreza.

No ambito da saude, a discussdo sobre os de-
terminantes sociais e 0s mecanismos de producdo
das iniquidades? reorientam a agenda para além
dos marcos do setor. Neste percurso, a literatura
sobre avaliacdo de politicas e programas sociais,
em especial aquela voltada para discutir processos
de implementac&o e preocupada em gerar conheci-
mento aplicado as politicas publicas e de saude -
evidence based policy - contribui para a construgdo
de novos enfoques analiticos e metodolégicos®. No
bojo da critica ao planejamento top down, a avalia-
cdo emerge como didlogo permanente em que ges-
tores, técnicos, usuarios e as chamadas policy com-
munities influenciam significantemente a dindmica
e os efeitos das intervengdes®. Os programas pas-
sam a ser entendidos como sistemas de a¢éo e cons-
trucdo de redes sociais e técnicas, envolvendo am-
plas coalizbes e maltiplos interesses®. Com isso, a
compreensdo das a¢des bem-sucedidas incorpora
a andlise do envolvimento de tomadores de deci-
sdo, gestores, profissionais, técnicos e populagao.

Nesta perspectiva, o artigo busca contribuir para
a andlise das estratégias que ampliam a cooperacdo
entre diferentes setores, niveis de governo e atores
através da colaboracéo intersetorial e que incluem
a mobilizacéo e valoriza¢do de um conjunto de or-
ganizacBes sociais presentes e atuantes em contex-
tos especificos®’. Disputas politicas e interesses elei-
torais atravessam o dialogo e as
parcerias,comprometendo o desenvolvimento de
uma agenda integrada para a implementacdo das
acdes. Assim, busca-se aqui reconhecer a natureza
complexa e desafiadora destas intervencgdes através
do exame, ainda que parcial, de duas experiéncias
concretas - 0s programas Desenvolvimento Local,
Integrado e Sustentavel de Manguinhos (DLIS) e
Bolsa Familia ( PBF) - na medida em que tensio-
nam os mecanismos tradicionais de coordenacéo,
resgatam aprendizados prévios e envolvem a busca
de maior cooperagéo entre multiplos agentes e gru-

pos sociais em diferentes espacos institucionais e
comunitérios.

Iniciativas sociais: flexibilidade,
complexidade e novas redes de governanga

Nas Ultimas décadas, materializaram-se no plano
das politicas e programas sociais diferentes iniciati-
vas publicas voltadas a reducéo das desigualdades
e melhoria da qualidade de vida de comunidades e
populagdes vulneraveis. Em linhas gerais, tais pro-
gramas tiveram, como principal orientacdo, a idéia
de racionalizar e melhorar agdes e intervencdes so-
ciais ja existentes e ligadas prioritariamente as ques-
t0es da saude, educagdo, cultura, saneamento basi-
co e seguranca publica, seja através da coordenagdo
destes servicos, seja a partir da insercdo de novos,
cobrindo lacunas existentes®®.

No entanto, a avaliagdo dessas iniciativas im-
p6e uma compreensdo da dindmica de construcéo
de atores e interesses, na medida em que tal proces-
so tende a conformar as atividades e os objetivos
dos programas, além de efeitos e resultados ndo
previstos. Frequentemente, alguns setores atuam
através de procedimentos formais, previstos em
constituigdes e leis, e outros representam organiza-
cdes de interesse e de poder mais flexiveis.
Ocorre,muitas vezes, um arduo processo de nego-
ciacdo e de maximizagdo de ganhos e minimizagao
de perdas, em um trade off permanente, visando
acomodar interesses e compromissos que definem
0 curso dos eventos e o desempenho das atividades
propostas.

Prioridades definidas localmente sdo negocia-
das com liderancas e organizag@es comunitérias na
suposi¢ao de que tais grupos e espacos sociais tém
representatividade e legitimidade'2. Dessa forma, sdo
iniciativas que conformam sistemas organizacio-
nais complexos e abertos que atuam sobre recur-
sos humanos e ndo humanos, disponibilizando ser-
vicos através da mobilizacdo de saberes popular,
técnico e cientifico, em um intrincado arranjo mul-
tisetorial responsavel pela implementacédo das mu-
dancas pretendidas. Segundo Barnes et al.*®, tais
iniciativas podem ser caracterizadas por diferentes
niveis de parceria - verticais e horizontais - e por
horizontes temporais de médio e longo prazo, ul-
trapassando assim o periodo tradicional dos man-
datos politicos.

Outra dimensdo importante é o chamado ca-
pital social vis-a-vis 0 empowerment comunitario®,
Como aponta Coleman?, capital social é um as-
pecto da estrutura social que facilita a obtengao de
determinados fins e vantagens que, outra forma,
ndo seriam obtidos. Imprescindivel ao desenvolvi-
mento das iniciativas, aparece também como di-



mensdo importante das abordagens avaliativas, ja
que sua andlise permite avaliar o grau de aceitagdo
e engajamento das comunidades e, portanto, as es-
tratégias possiveis de fortalecimento das parcerias e
circuitos positivos de sociabilidade, mesmo em con-
textos de profunda desigualdade social e extrema
violéncia®®. Para Jackson et al.’, na perspectiva do
que denominam de “empowerment comunitario” e
“community capacity”, ha uma combinacéo de ca-
pacidades, talentos e condi¢Bes socioambientais
dentro e fora das comunidades, que potencializam
ou ndo fluxos j4 existentes.

Muitas vezes, um programa ou iniciativa social
com objetivos bem definidos fracassa em reconhe-
cer a complexidade das caréncias e 0 problema das
familias em uma rede intrincada de necessidades.
Isto porque nenhum programa setorial é capaz de
enfrentar, isoladamente, as multiplas dimensdes dos
problemas sociais. A partir destas consideracdes,
compreender diferencas e pontos de contato de ex-
periéncias intersetoriais recentes no cenério brasi-
leiro contribui para a sistematizacéo das multiplas
I6gicas que atravessam as politicas sociais e de sad-
de e, a0 mesmo tempo, consolidar aprendizados
importantes em torno das oportunidades e dos di-
lemas que envolvem a construgdo de alternativas e
0 alcance de resultados .

Participacdo comunitéria, intersetorialidade
e gestdo local: a experiéncia de Manguinhos

No Brasil, programas de Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel (DLIS) foram desenhados
em meados dos anos noventa, a partir de um con-
ceito de “desenvolvimento local como um processo
social que reune crescimento econdmico com re-
distribuicdo e melhoria da qualidade de vida da
comunidade™® trazendo a perspectiva da sustenta-
bilidade ambiental. Tal processo envolveu politicas
intersetoriais vis-a-vis organizacdes de redes de
apoio social.

As experiéncias de DLIS no periodo ocorreram
em municipios pequenos do interior do pais, prio-
rizando mecanismos de geracdo de emprego e ren-
da, através de parcerias entre o setor publico e pri-
vado®. No final da década de noventa, tal perspec-
tiva ainda era inédita em grandes regides metropo-
litanas e, particularmente em grande areas periféri-
cas e favelizadas, com um consideravel contingente
de populagdo praticamente excluida dos direitos de
cidadania . Com base nesse modelo vis-a-vis uma
concepcdo abrangente das praticas de salide, em
1999 foi criado o programa DLIS Manguinhos. O
marco inicial se deu em torno da formacdo de um
grupo de coordenagdo constituido de representan-
tes de instituicdes académicas, secretarias estaduais

e municipais e de empresas publicas e privadas, li-
derado pela Escola Nacional de Saude Publica
(ENSP/Fiocruz), visando uma agéo integrada para
amelhoria da qualidade de vida na regido. O grupo
responsavel pela coordenacéo desde o inicio envol-
veu pesquisadores da ENSP para acompanhar o
programa e desenvolver uma proposta de avalia-
¢do em torno da promogdo da satde e desenvolvi-
mento comunitario. A participacdo do grupo de
avaliacdo nas reunides da coordenacéo do DLIS foi
crucial para a anlise do processo decisorio, desde
o planejamento das a¢bes e conformacdo de uma
agenda local até o entendimento das dificuldades
na implantagdo do programa.

A perspectiva avaliativa do programa de Man-
guinhos procurou refletir sobre uma intervencao
que tinha como inspiracdo ndo sé a proposta de
DLIS, mas que entendia promogdo da satde de um
ponto de vista radical e sisttmico —a partir do enfo-
que dos determinantes sociais?®?'. Ou seja, o enfo-
que avaliativo adotado envolvia 0 monitoramento
e a sistematizagdo das a¢bes do programa a fim de
colaborar para a construgéo da proposta, garantir
a disseminagdo da metodologia de implanta¢éo do
DLISe, sobretudo, buscar o que poderia ser caracte-
rizado como préticas inovadoras de promocéo da
salide através do envolvimento da Unidade de Sad-
de da ENSP. A interface e o didlogo entre pesquisa,
metodologia cientifica e processo decisério e, mais
do que isso, a fragil convivéncia entre esses campos,
como nos mostra Riitten?, estavam em questao.

A avaliagdo procurava abranger uma interven-
¢ao especialmente complexa, com intmeros atores,
conflitos e interesses em jogo, mas que reiterava o
envolvimento e colaboracéo ativa de diversos seto-
res do estado, da prefeitura e das empresas da re-
gido e, sobretudo, a mobilizacdo e participacéo ati-
va dos moradores e organizagdes sociais presentes
na area?. Frente a tal desafio, a compreenséo da
insuficiéncia da avaliagdo voltada unicamente para
a busca de resultados e efeitos e a selecdo de algu-
mas dimens@es-chave para 0 acompanhamento da
dindmica de implementacdo do programa foram
fundamentais. Assim, a abordagem avaliativa fo-
calizou o que parecia essencial: a dindmica de cons-
trucdo de representatividade e legitimidade das
acdes através de mecanismos e estratégias de mobi-
lizagdo comunitéria (féruns locais), do diagndstico
local participativo e da pactuagdo de uma agenda
de desenvolvimento multisetorial. Neste percurso,
0s niveis crescentes de violéncia e seu impacto nao
s6 na qualidade de vida, mas também no padrdo
de sociabilidade, colaboracéo e acéo coletiva local
foram identificados como elementos cruciais. As-
sim, o contexto foi entendido ndo s6 como espago
geogréfico ou institucional, mas como campo soci-
al, inteligivel a partir de um conjunto de regras,
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normas, valores e relagdes e que definem o desen-
volvimento dos programas®.

Nesse caso, a avaliagdo se concentrou em uma
proposta que é introduzida em um contexto alta-
mente desfavoravel do ponto de vista da auséncia de
servicos e equipamentos publicos em geral e, princi-
palmente, do ponto de vista da cidadania e da con-
fianca no poder publico. A abordagem avaliativa se
beneficiou tanto do conhecimento sobre a concep-
¢do e as principais caracteristicas do programa vis-
a-vis ao conhecimento do contexto, o que dificulta-
va 0 processo de tomada de deciséo e o debate das
propostas e a¢des junto a comunidade de Mangui-
nhos. Desta forma, foram priorizadas as analises
das dificuldades e desafios de uma proposta em um
cenario organizacional e participativo altamente con-
flituoso e adverso a a¢Oes colaborativas. Registrar e
entender os conflitos politicos que se acirravam e
impediam a colaboragdo e a interlocugéo horizontal
tornaram-se atividades importantes, assim como a
andlise do aporte de recursos para as intervengdes
propostas em habitacdo, melhoria na infra- estru-
tura urbana e de geracdo de renda.

No caso de Manguinhos, as dificuldades para o
fortalecimento da interstorialidade estiveram cen-
tradas tanto no plano da esfera intergovernamen-
tal como também no contexto local a partir das
divergéncias e clivagens no interior das comunida-
des. Ambos espagos estiveram igualmente atraves-
sados por conflitos e contradi¢des. Ainda assim, o
processo avaliativo e o didlogo em torno do pro-
grama em Manguinhos foram realizados tendo
como base o apoio e participagédo ativa de um gru-
po de moradores, identificados como “mediadores
culturais”, isto é, tradutores capazes de expressar a
I6gica e demanda dos moradores e 0 contexto mai-
or em que estdo inseridas as comunidades locais. O
trabalho de colaboracdo com esses atores teve ini-
cio na fase de realizagdo do diagndstico participati-
vo da regido, em que os moradores puderam voca-
lizar suas principais preocupagdes e demandas. A
identificacdo dos mediadores, moradores e lideran-
¢as locais vinculados a ONGs e ao Centro de Saude
da ENSP viabilizaram o trabalho em uma regido de
acesso dificil, dado os altos niveis de violéncia. Des-
ta forma, o processo avaliativo pode nédo s reco-
nhecer a importancia dessas liderangas na mobili-
zacdo de um circuito local de sociabilidade - tdo
necessario para a qualidade de vida e para a dimi-
nuicdo da violéncia local —, como sistematizar e dar
visibilidade ao “capital sociocultural” presente na
comunidade. A experiéncia revelou a importancia
da compreensdo dos atores locais como agentes
capazes de entender o que fazem enquanto fazem.
Perceber tais grupos e individuos como agentes re-
flexivos envolvidos cotidianamente na regido de
Manguinhos ajudou a ultrapassar interpretagdes

normativas tradicionais sobre a gestéo local e o al-
cance das intervengdes sociais. Como aponta Gid-
dens, tal enfoque significa que os conhecimentos
que os agentes tém da sua propria historia é uma
influéncia poderosa para sua mudanga®.

Integracdo institucional e cooperacao local
para a reducdo da pobreza:
0 caso do programa Bolsa Familia

O Bolsa Familia foi criado em outubro de 2003, a
partir da unificacdo dos programas federais Bolsa
Alimentacdo, Bolsa Escola, Cartdo Alimentacdo e
Auxilio Gas e, portanto, traz em seu bojo mudan-
cas ligadas a governabilidade e manejo de recursos
no ambito das politicas de transferéncia de renda
existentes em diferentes agéncias governamentais.
Frente & critica acerca da superposi¢do e fragmen-
tacdo das acOes publicas em torno das questBes
sociais e da pobreza, o Bolsa Familia, cuja cobertu-
ra atingiu cerca de 11 milhdes de familias em 2008,
conjugou objetivos, metas e contrapartidas exigi-
das aos usuarios dos programas anteriores a fim
de maximizar esforgos e evitar paralelismo, des-
continuidades e ineficiéncia. Além disso, a concep-
¢do do Bolsa Familia como “porta de entrada” para
0 conjunto de politicas sociais, articulando por
exemplo a¢des de acompanhamento da frequéncia
escolar de criancas e adolescentes, calendério vaci-
nal e pré-natal e ndo apenas transferéncia de renda
aos mais pobres, garantiu maior sustentacéo poli-
tica e apoio social.

Como analisou Draibe?, apds duas décadas
de reconstrugdo institucional dos programas as-
sistenciais no pais, a oposicao e incompatibilidade
entre intervengdes universalizantes e focalizadas no
campo da protecdo social é revista e a¢des volta-
das a grupos mais vulneraveis deixam de ser enca-
radas como residuais ou estritamente compensa-
torias. A idéia de que a pobreza é um problema
complexo e multidimensional que exige a combi-
nacdo de recursos monetarios e ndo monetarios
voltados a ganhos em capital cultural, condicfes
de satde e insercdo ocupacional através de acOes
intersetoriais é tomada como importante eixo da
“teoria do programa”?.

No entanto, as consequéncias institucionais de
tal arranjo revelaram as dificuldades de integragéo
e cooperagdo entre diferentes agéncias e niveis de
governo. De um lado, a unifica¢do dos programas
anteriores vinculados ao Ministério da Educagéo,
Saude e Assisténcia Social representou a perda de
recursos e governabilidade setoriais, repercutindo
em niveis de adesdo distintos. No caso da area da
saude, tal deslocamento de poder foi combinado
ao esvaziamento do critério de risco nutricional para



a selecdo e acompanhamento dos beneficiarios. Por
outro lado, no bojo da indefini¢do em torno dos
papéis e regras de cooperagdo financeira entre esta-
dos e municipios que marcam o sistema federativo
brasileiro, permaneceu limitada a articulacéo inter-
governamental no ambito do programa®. Embo-
ratenha sido previstaa complementacéo dos bene-
ficios destinados as familias pelos governos esta-
duais e municipais através dos termos de coopera-
¢80 na prética, a auséncia de estimulos politicos e
financeiros mais robustos para a consolidagéo des-
tas parcerias provocaram, muitas vezes, a simples
substituicdo das iniciativas locais de transferéncia
de renda pelo programa federal.

Se existem dificuldades para a cooperagéo in-
tergovernamental, a integracdo intersetorial no pla-
no local tamhém tende a permanecer fragil antes
que sejam amadurecidos dispositivos e formas de
incentivo nesta direcdo. No caso do Bolsa Familia,
na medida em que além da transferéncia direta do
beneficio monetéario as familias através da Caixa
Econdmica Federal sdo exigidas contrapartidas na
area da educacdo e atencédo bésica de saude, as ex-
periéncias anteriores de trabalho conjunto, a troca
de informagdes e o estimulo a maiores niveis de
envolvimento de gestores e técnicos das secretarias
municipais de satde, assisténcia e educa¢do mos-
tram-se cruciais. Neste aspecto, é importante lem-
brar que a ampliacdo da cobertura do Cadastro
Unico das Politicas Sociais (CADUNICO), criado
em 2001 e incorporado ao programa como princi-
pal ferramenta de mapeamento e sele¢do dos bene-
ficiarios e garantia de informagdo compartilhada,
enfrentou dificuldades frente a limitagdo de recur-
s0s e treinamento. No ambito local, esta tem sido
uma queixa recorrente dos gestores, revelando um
descompasso entre a velocidade de expansao do
cadastramento e 0s investimentos necessarios para
amaior capacitacdo gerencial, fornecimento de equi-
pamentos e demais estruturas de apoio®.

Em algumas experiéncias locais, sistemas de in-
formacao sobre o nimero de familias cadastradas,
acompanhadas ou desligadas permanecem super-
postos, desatualizados ou incompletos®. Os gesto-
res e agentes implementadores do programa em
diferentes municipios do pais ,muitas vezes, desco-
nhecem ou tém informagcé&o desigual sobre os mo-
tivos que levam as familias a esperarem longos pra-
zos para o recebimento dos beneficios ap6s o ca-
dastramento ou mesmo terem o auxilio cancelado.
Este fato corrobora para a existéncia de um senti-
mento de “perda” de capacidade de interagir, pro-
por mudancas e participar de maneira mais subs-
tantiva nos rumos do programa no nivel local.

E importante ressaltar que as informag@es so-
bre familias atendidas em cada regido, critérios de
desligamento, regularidade do pagamento e valor

do beneficio sdo aspectos absolutamente estratégi-
cos na elaboragdo do programa como um direito
social e também para o fortalecimento de parcerias
intersetoriais e comunitéarias envolvendo gestores e
demais stakeholders. Na verdade, o Bolsa Familia,
sem contar com uma linha monetaria de pobreza
“oficial™!, adotou valores de renda per capita fami-
liar arbitrarios para a definicdo de pobres e extre-
mamente pobres, tanto do ponto de vista do con-
sumo observado quanto no que se refere as pro-
fundas diferengas regionais nos perfis de destitui-
cdo. Pesquisas avaliativas sobre a focalizagdo do
programa tém apontado divergéncias significati-
vas em relagdo aos resultados encontrados®?*, As-
sim, 0 alcance dos mais pobres dentre os pobres no
ambito do programa permanece sendo um desa-
fio. Muitas vezes, os critérios de elegibilidade, como
apontam Lindert et al.*, podem n&o ser traduzidos
em definicdes precisas da populagdo-alvo. As es-
tratégias de cadastramento adotadas e a reinter-
pretacdo dos critérios de sele¢do dos beneficiarios
pela chamada “street-level bureaucracy” podem afe-
tar os resultados da focalizagdo de maneira distinta
da que foi originalmente formulada no desenho
operacional do programa.

Neste processo, a obediéncia aos critérios de
selecdo dos beneficiarios também envolve a avalia-
¢do da legitimidade e da coeréncia dos principios
normativos utilizados. Embora o Bolsa Familia re-
afirme a idéia de que transferir renda sem promo-
ver capital humano ndo reduz a pobreza, ao limitar
0 acompanhamento dos ganhos educacionais ape-
nas a andlise da frequéncia escolar, deixa de levar
em conta a questdo do desempenho, problema fun-
damental para a maior efetividade das a¢Bes na
area®. No que se refere a dimensdo da satide, Estre-
lla e Ribeiro® sugerem que a qualidade da presta-
cdo de servigos publicos de salde, para além da
oferta, tende a ser um aspecto negligenciado na
maioria dos municipios. lgualmente, a baixa per-
formance no que se refere aimplementagao dos cha-
mados programas complementares voltados a gera-
¢do de renda e “autonomizacdo” das familias com-
promete o carater mais amplo dos objetivos e me-
tas. A preocupacdo com interdependéncia das acbes
para o alcance de maior efetividade do programa
também pode ser percebida em relacdo & questdo
dos ganhos nutricionais com o aumento do acesso
aos alimentos a partir dos beneficios monetéarios.
Como revelou recente pesquisa realizada pelo IBA-
SE%, as familias tendem a ampliar o consumo de
alimentos, mas isto nem sempre pode ser traduzi-
do como praticas alimentares mais saudaveis. O
aumento do consumo de agUcares e enlatados em
varias regides do pais, por exemplo, revela a im-
porténcia da combinacéo de agdes educativas e de
promocéo da salide voltadas a populagdo-alvo em
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servigos de atencéo baésica e cantinas escolares.

Para favorecer o didlogo intersetorial em torno
de metas e resultados do programa, foi criado pelo
governo federal em 2006% o indice de Gest&o Des-
centralizada (IGD). Embora tal incentivo tenhasido
implementado tardiamente, sem davida, indica a
intencdo governamental de corrigir pontos frageis
do programa. Para Mazmanian e Sabatier’, mar-
cos legais claros e consistentes podem ser capazes
de equacionar conflitos em torno de metas e objeti-
vos e garantir maior efetividade na implementacéo
das a¢des publicas. Neste aspecto, o IGD, ao trans-
ferir recursos para as diferentes secretarias munici-
pais a partir da avaliagdo da qualidade do cadas-
tramento, do acompanhamento da frequéncia es-
colar e da agenda de saude, pode melhorar a quali-
dade da gestdo local intersetorial. Ainda que, se-
gundo o MDS?®, o repasse de recursos seja centrali-
zado nas secretarias municipais de assisténcia soci-
al em quase 80% dos municipios cobertos pelo
programa, a perspectiva é envolver as areas da Sau-
de e Educacéo e favorecer a decisdo compartilhada
sobre prioridades e demandas.

Como politica de transferéncia condicionada de
renda que busca articular o conjunto de politicas
sociais, com énfase especial nas politicas de salide e
educacdo, o Bolsa Familia reafirma uma concep-
¢do horizontalizada de intervencéo publica de com-
bate a pobreza. Tal orientacdo implica dizer que os
atores sociais envolvidos na implementacdo das
acOes devem ser capazes de construir metas de ma-
neira cooperativa, integrando diagndsticos, proce-
dimentos e resultados. No entanto, na medida em
que a implementacdo local do programa perde a
capacidade de garantir maior integracdo hierarqui-
ca e de estabelecer conexdes fortes com o conjunto
de politicas sociais de saneamento basico, alfabeti-
zacdo de adultos, geragdo de trabalho e renda, ca-
pacitagdo profissional, dentre outras, pode ocorrer
a tendéncia a uma maior “verticaliza¢do” do pro-
grama. Além disso, a fragilidade das arenas partici-
pativas e das instancias de controle social em torno
do Bolsa Familia tende a dificultar o aprendizado
maior com a chamada “dindmica de engajamento
civico”® presente na trajetéria recente das politicas
sociais no pais.A maior participacéo dos beneficia-
rios nas decisdes ligadas a implementagéo do pro-
grama pode ter impacto significativo na efetividade
e legitimidade das a¢6es.Como apontam Burris et
al.“, “even the imposition of ‘good solutions’ in a
top down manner without real decision —-making
participation by those most affected, is paternalis-
tic and illegitimate from a democratic perspective”

Como mostrou estudo realizado pelo Banco
Mundial em 2005*, dentre os 245 municipios pes-

quisados, 26% nao apresentavam instancias de con-
trole social ligadas ao programa. Ao mesmo tem-
po, dentre os conselhos em funcionamento, a baixa
frequéncia das reuni@es, o déficit de informagdes
sobre o processo de implementacdo local e fragil
participagdo da sociedade civil revelaram os limites
destes espacos de avaliagdo e acompanhamento
publicos.

Desafios daimplementacdo e avaliacdo
das estratégias intersetoriais

As principais dificuldades para aimplementagao de
acOes e atividades intersetoriais ocorrem na medi-
da em que a maioria dos representantes setoriais
traz para as distintas arenas de negociagdo uma
agenda previamente definida. De um lado, a hego-
ciacdo em torno de questdes e prioridades tende a
ser complexa e dificil, o que se reflete na pactuago
e implementacao de aces intersetoriais. Por outro
lado, a intersetorialidade no plano da macro-nego-
ciacdo e da formulacdo da proposta costuma ser
um sucesso, ja que nenhum setor se coloca desfa-
voravel a iniciativas de desenvolvimento social. Po-
rém, tais iniciativas ndo tém sustentabilidade, pre-
valecendo baixos niveis de adesdo ao dialogo e pac-
tuagdo de agenda, disputas politicas e interesses elei-
torais. A manutenc¢do das parcerias torna-se um
desafio para a construgdo de uma agenda integra-
da, tanto para questdes mais pontuais e de curto
prazo como para questdes mais estruturais.

Ao mesmo tempo, as fronteiras entre as inter-
vengdes concebidas de cima para baixo - top down -
ou de baixo para cima - bottom up - precisam ser,
em alguns casos, refeitas e flexibilizadas. Como
apontam Silva Barros et al.*, a centralizacdo e des-
centralizacdo decisdria podem emergir como alter-
nativas articuladas e combinadas para o alcance de
maior efetividade das intervengfes. No caso do
Bolsa Familia, a ampliagdo das estratégias de go-
vernance com maior participacdo de agentes nédo
governamentais, iniciativa privada e grupos sociais
tende a potencializar esforcos voltados a geragdo de
trabalho e renda locais, garantindo as chamadas
“portas de saida” do programa.

No caso do DLIS — Manguinhos, a iniciativa
opera desde o inicio a partir do pressuposto de que
politicas e acdes em contextos de pobreza e iniqui-
dades dependem da mobilizacdo de todos os seto-
res sociais e da participacdo da sociedade civil. O
envolvimento da populagdo e a formacéo de redes
adquirem enorme importancia ndo so6 para a efeti-
vidade e 0 éxito da intervencdo, mas também para
gerar mudancas mais abrangentes e sustentaveis
em seus contextos sociais, ambientais e politicos.



Considerag0es finais

Apesar dos avangos ha construcdo de uma aborda-
gem mais ampla sobre salide e bem-estar, permane-
ce o desafio cotidiano de lidar com problemas estru-
turais e complexos e que, na maioria das vezes, en-
volvem diferentes esferas de governo, instituicGes e
agéncias publicas, além de multiplas habilidades, re-
cursos e niveis de informagdo. Neste cenario, a im-
plementacdo e avaliacdo de politicas e programas
sociais ganham maior complexidade e j& ndo po-
dem ser encaradas de maneira instrumental ou como
“kits aplicaveis em qualquer contexto™.

O desenho de novas propostas de avaliagdo
deve, assim, partir do entendimento dos progra-
mas sociais enquanto sistemas reflexivos, e portan-
to de sua complexidade vis-a-vis 0 contexto em
que se insere e suas respectivas estratégias abran-
gentes e intersetoriais de enfrentamento das desi-
gualdades sociais. Essa abordagem problematiza
0s objetivos e a finalidade das intervencdes, sua de-
pendéncia e estreita vinculagdo com decisdes politi-
cas que influenciam e reorientam estratégias frente
a multiplicidade de pontos de vista, efeitos e resul-
tados*. O entendimento sobre a natureza dos pro-
gramas requer um olhar voltado a dinamica dos
atores, interesses e atividades que conformam e dao
sentido aos programas sociais. Isto porque a ava-
liagdo das a¢des é em si uma intervengdo complexa,
ja que, analisando conflitos e controvérsias, tem o
efeito de remodelar ou redefinir os rumos dos pro-
gramas e estratégias.

Como praticas e agdes politicas as quais ope-
ram a partir de novas idéias, recursos, atividades e
mecanismos em cada contexto, 0s programas in-
tersetoriais apresentam objetivos mdltiplos, varia-
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