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Resumo

Este ensaio, produzido a partir de pesquisa bibliogréfica, objetiva apresentar o debate de
intersetorialidade sob abordagens tedrico-conceituais que a aproximam das perspectivas de
“interdisciplinaridade” e da “transdisciplinaridade. Sob o recurso metodologico da anélise
documental, tomando por base o texto da Constituicdo brasileira de 1988, problematiza o sentido
que € atribuido a intersetorialidade no cotidiano das politicas publicas. O ensaio se propde também
a refletir sobre as possibilidades de superacéo de praticas fragmentarias ou sobrepostas na relacao
com 0s usuarios de servigos estatais. No Brasil, as acbes governamentais integradas, intersetorial e
interinstitucionalmente sdo indicativos para a execucdo de vérias politicas puablicas federais.
Entretanto, as politicas publicas de carater social, sob a ldgica juridico-administrativa da
descentralizacdo, nos revelam que em governos municipais, as praticas intersetoriais, quando
ocorrem, ainda figuram como processos inovadores e experimentais, viabilizados mais pelo
interesse de seus agentes, do que por uma decisdo politica de governo. Neste sentido 0 ensaio
sinaliza dimens@es sob as quais é possivel o aprofundamento do debate da intersetorialidade, sua
consecucdo interdependente da ldgica territorial de operacionalizacdo de politicas publicas e de
reflexGes no campo ético-politico da gestdo, contrapondo-se a perspectiva gerencial, eixo do
neoliberalismo politico.
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Abstract

This essay, produced from a bibliographical research, aims to present the intersectoral debate under
theoretical and conceptual approaches that bring it closer to the perspectives of "interdisciplinarity”
and "transdisciplinarity. Under the method of documental analysis, after the reading of the Brazilian
Constitution of 1988, it reflects the meaning attributed to the intersectoriality in the daily of public
policies. The essay also proposes to reflect on the possibility of overcoming fragmentary or
overlapping practices in the relationship with users of state services. In Brazil, governmental
actions, integrated from the intersectoral and interinstitutionally, are indicative for the execution of
several federal public policies. However, public policies of a social nature, under the legal-
administrative logic of decentralization, are expressed as innovative and experimental processes in
municipal governments and intersectoral practices, when they are performed, still figure as
innovative and experimental processes, enable the motivation of their agents than by a political
decision of the government. In this sense the essay indicates dimensions under which it is possible
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to deepen the debate of intersectoriality, its interdependent achievement of the territorial logic of
operationalization of public policies and of reflections in the ethical-political field of management,
in opposition to the managerial perspective, axis of political neoliberalism.

Keywords: Intersectoriality. Public policies. Social policies.

Introducéo

Contemporaneamente o tema intersetorialidade figura sob distintas abordagens, tanto nas
politicas governamentais quanto nos debates académicos. Nas politicas publicas, a intersetorialidade
aparece como possibilidade de superacao de praticas fragmentarias ou sobrepostas, na relacdo com
0s usuarios de servicos estatais, ou mesmo de servigcos ofertados por organiza¢Ges privadas sob
iniciativas da sociedade civil ou de fundagGes empresariais. No campo das produgdes intelectuais, a
intersetorialidade é identificada em sua problematizacdo conceitual, sob analises de paradigmas
gerenciais, em teorias da administracdo publica e em debates acerca das finalidades de seu uso, sob
0 ponto de vista ético, politico e de projetos societarios.

No Estado brasileiro, afirmado pela Constituicdo Federal de 1988, o indicativo de acdes
governamentais integradas, intersetorial e interinstitucionalmente, constitui diretriz para varias
politicas publicas destinadas a assegurar direitos. Apesar disto e transcorridas aproximadamente trés
décadas da promulgacdo da Constituicdo, as praticas intersetoriais ainda figuram como processos
inovadores e experimentais, viabilizados na maioria das situaces pelo interesse dos atores que
executam tais politicas e, menos, por uma decisdo de governo - sdo poucas as experiéncias em que
administragdes municipais optam por um desenho de governo pautado na intersetorialidade®.

O preambulo do texto constitucional (BRASIL, 2009) reconhece o Brasil como Estado
democratico de direito, cujos valores se pautam na garantia de “direitos sociais e individuais,
liberdade, seguranca, bem-estar, desenvolvimento, igualdade e justica”, os quais ndo tém um
significado universal, mas sdo mediados pelos referenciais ético-politicos que orientam as praticas
humanas/sociais e, por conseguinte, as praticas governamentais. No proprio texto constitucional é
possivel identificar o carater contraditorio do Estado, a exemplo de quando submete a ordem
econémica e ndo a ordem social, o trabalho, a funcdo social da propriedade, a politica urbana, a

politica agricola, fundiaria e a reforma agraria, explicitando a primazia da logica capitalista na

3 Experiéncias referidas de intersetorialidade que buscam o reconhecimento internacional de “Cidades Saudaveis”, com
acles intersetoriais para melhoria da qualidade de vida da populacdo, ou experiéncias de gestdo com Orgamento
Participativo, sob mobilizagdes intersetoriais para definicao de prioridades no uso de recursos publicos, estdo em: Neves
(2008); Awvritzer e Navarro (2003); Inojosa e Junqueira (1997).
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abordagem dessas necessidades/direitos sociais?, os quais, em tese, deveriam compor direitos
sociais elementares.

Frente ao exposto, este ensaio objetiva trazer reflexGes éticas e politicas que permitam
fundamentar a gestdo intersetorial de politicas publicas para aléem do seu alcance gerencial. O texto
estd estruturado em 3 itens, além desta introducdo e das consideracGes finais. O item 2, parte de
uma analise documental de politicas sociais presentes na Constituicdo Federal de 1988, buscando
identificar diretrizes que evidenciem a necessidade de acgdes intersetoriais. Na parte inicial deste
item, demarcamos nosso entendimento conceitual de politicas publicas, para, na sequéncia, passar a
analise do texto constitucional. O item 3 centra-se nas abordagens conceituais de intersetorialidade,
as quais, a partir de andlise bibliografica, classificamos, tanto em nocdes de intersetorialidade na
execucdo de politicas publicas e sua gestdo juridico-administrativa, quanto a aproximacdes
epistemoldgicas/conceituais e a dimensdo ético-politica da intersetorialidade. O item 4 faz uma
sintese reflexiva sobre os dilemas da gestéo intersetorial e saidas possiveis.

Esperamos que este ensaio contribua com os agentes implementadores de politicas publicas

no aprimoramento dos processos intersetoriais vivenciados no cotidiano de seu trabalho.

Politicas publicas no Estado brasileiro e intersetorialidade

Para as problematizacfes sobre a gestdo intersetorial cabe explicitarmos a concepc¢do de
politicas publicas que adotamos, visto que nesse ambito, se intencionam e concretizam tais acoes.

De modo breve recorremos a Pereira (2009, p. 87) para esclarecer que além dos “temas
classicos da politica, como eleicGes, voto, partido, parlamento, governo [...] ha também um sentido
mais recente e restrito, que se refere as acGes do Estado face as demandas e necessidades sociais” de
sua populacdo, se traduzindo como politica publica. Esta é integrante da area de conhecimento
denominada ciéncia politica que tem sua emergéncia no contexto p6s Il Guerra, nos Estados Unidos
e na Europa, sob a busca da compreensdo da “dindmica das relagdes entre governos e cidadaos”,
para além dos aspectos normativos e morais do “funcionamento de instituicdes especificas”
(PEREIRA, 2009, p.92).

Relativo a compreensdo da politica publica como ramo de conhecimento, Lasswell (apud
PEREIRA, 2009), identifica trés caracteristicas centrais: “¢ multidisciplinar [...] € intervencionista

[...] e é normativa™ (p.93). A multidisciplinaridade se expressa na abordagem de temas e questdes

4 Por tais razdes optamos por discutir a intersetorialidade nas politicas pUblicas e ndo particularizada ao campo da
politica social.
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por diversas disciplinas cientificas. Sua caracteristica intervencionista se da porque a politica
publica ndo se limita em conhecer um objeto de estudo, mas busca interferir nele e altera-lo. E por
fim, o carater normativo da politica publica ocorre na sua execucdo, quando "[...] se defronta com a
impossibilidade de separar fins e meios, bem como valores e técnicas, no estudo das agdes dos
governos” (LASSWELL apud PEREIRA, 2009, p.93).

No Estado de direito, a compreensdo de politica publica porta a nogdo de que as dificuldades
encontradas pela sociedade na resolucéo de suas necessidades, serdo assumidas coletivamente “com
supremacia da responsabilidade de cobertura do Estado, que devera criar um sistema institucional
capaz de dar conta dessas demandas” (COUTO, 2008, p.183). E, considerando que necessidades e
problematicas sociais tem como caracteristicas serem complexas e multidimensionais, seus
enfrentamentos ndo podem ocorrer exclusivamente sob perspectiva setorializada, mas, segundo
Raichelis (2008, p.212), “por meio da intersetorialidade ¢ possivel abordar de forma mais ampla”
tais situaces, Ihes dirigindo solucGes de maior efetividade.

Para que possamos empreender problematizacdes da intersetorialidade nas politicas
publicas, percorremos de modo analitico o texto constitucional, buscando apreender diretrizes e/ou
indicativos de gestdo intersetorial nas politicas publicas, que sdo apresentadas a seguir.

No que concerne a defini¢do de seguridade social, o art. 194 a explicita como “um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade”. Ao tratar do direito a saude,
o art. 196 deixa claro que esse sera “garantido mediante politicas sociais e econdmicas” tendo sua
execucdo “feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de
direito privado”, conforme art. 197. E, somente no art. 198 é que se apresenta o direito a saude
como decorrente da atuagéo do Estado, na forma de servigos que “integram uma rede regionalizada
e hierarquizada” constituindo um “sistema tnico” (BRASIL, 2009).

Esse exemplo que tem a salde como referéncia, nos permite perceber que a gestdo
intersetorial demanda integracGes de politicas de diferentes naturezas (neste caso de carater
econdmico e social); articulacdo de diferentes atores, os quais, sem sombra de dividas possuem
interesses divergentes, dado ao lugar que ocupam na relacdo com a politica de saude e
principalmente a dimensédo ética de sua praxis (se usuario, prestador de servico privado, servidor
publico, ou outra); relacdo verticalizada em diferentes niveis da gestdo publica (federal, estadual e
municipal). Mostra ainda o carater contraditério e conflitante na consecucdo desse direito
“universal”, de um lado, sob a responsabilidade do Estado, mas por outro, com permissdo a logica

mercantil.
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Conforme afirma Sader (2004, p.7), na década de 1990 e inicio dos anos 2000, o Estado
brasileiro diminuiu os recursos para politicas sociais e viabilizou a “expansdo dos servicos privados
[os quais] restringiram a proporcdo da populagcdo com acesso a direitos [e ampliaram o papel]
desempenhado pelos mercados como reguladores das relag6es sociais. E 0s mercados como se sabe,
ndo reconhecem direitos”.

Retornando ao texto constitucional, é possivel identificarmos a orientacdo da acdo integrada
sob perspectiva similar a l6gica problematizada na saude, na politica de educacdo — “O ensino ¢é
livre & iniciativa privada” (BRASIL, 2009, art. 209) que permite a consecu¢do dos servi¢os publicos
como mercadorias obtidas no &mbito privado. O indicativo de acdo intersetorial mencionado no art.
205 se refere a educagao “promovida e incentivada com a colaboracao da sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para
o trabalho”, o que demanda no minimo, didlogos com politicas de direitos humanos, de assisténcia
social e trabalho. Também aparece o indicativo de articulacdo do sistema de ensino nos trés niveis
da gestdo pulblica, explicitando a necessaria integracdo de niveis de execucdo da politica de
educacéo.

A previdéncia social, apesar de fazer parte da seguridade social, que por si deveria traduzir-
se como politica integrada, permanece, constitucionalmente, com operacionalizacdo setorializada,
ndo constando qualquer mencdo a intersetorialidade. Esta politica tem como orientacdo a sua
organizagdo, a observancia de “critérios que preservem o equilibrio financeiro” — art. 201. Inimeras
criticas se colocam a endogenia administrativa da previdéncia social, tendo sido forcada a didlogos
intersetoriais por demandas das demais politicas integrantes da seguridade — a exemplo da
administracdo dos recursos dos Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC), da area de assisténcia
social e das a¢des no &mbito da saude do trabalhador (pericia médica e reabilitacdo). Recentemente,
em 2016, através de uma reforma administrativa implantada pelo governo federal, o Ministério da
Previdéncia Social foi extinto e transformado em uma secretaria do Ministério da Fazenda, o que
corrobora nossa anélise da predominancia do interesse econémico financeiro sobre tal politica.

De modo similar as demais politicas mencionadas, 0 meio ambiente é area que implica
planejamento e acdo articulada as demais politicas, dada a sua complexidade. Entretanto no texto
constitucional a acdo intersetorial possivel de ser evidenciada, concerne ao que atribui ao “Estado e
a coletividade o dever de defendé-lo” - art. 225 (BRASIL, 2009).

No que se refere a previsao constitucional da politica de assisténcia social se percebe que ela
ndo é objeto de interesses do mercado, como alvo de mercantilizacdo de servicos. Entretanto € de

interesses de setores da sociedade civil que disputam espacos politicos para praticas que se
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configuram ora como conservadoras, clientelistas, ora como integrantes de experiéncias inovadoras
no campo das garantias de direitos. O que € possivel concluir quanto a intersetorialidade é que, no
ambito da politica de assisténcia social, ela pode ser apreendida de modo complexo, por Vvarios
significados, seja a integracdo de acbGes nos trés niveis de governo e com a sociedade civil
organizada, para a sua operacionalizacdo, ou na ampliacdo dos atores politicos a quem compete sua
formulacdo, acompanhamento da execucdo e controle social. Por ser executada com orgcamento da
seguridade social, demandara didlogos com as politicas de saude e previdéncia social (BRASIL,
2009, art. 204).

A politica de cultura tem previsdo de ser executada sob coordenagdo, autorizacdo e
regulacao de instancias estatais, entretanto seu financiamento é condicionado a apoiadores privados,
mediante leis de incentivo a cultura. Consoante ao que dispde o § 1° do art. 216, “o Poder Publico,
com a colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o patrimdnio cultural brasileiro”
(BRASIL, 2009).

Ainda que a intersetorialidade conste como diretriz explicita ou implicita em varias politicas
publicas, inumeros sdo o0s entraves constatados na sua operacionalizagdo, a iniciar por suas
configuracdes e operacionaliza¢Bes condicionadas a desenhos juridico-administrativos setoriais nos
trés niveis de governo (ex. Ministérios e Secretarias). Além deste aspecto, é relevante que
reconhecamos uma preocupacdo central do Estado brasileiro com a ordem capitalista e a
propriedade privada, bem como a frequente recorréncia, na gestdo publica, a paradigmas da gestao
privada.

No Brasil é possivel identificar a esfera publica composta de inimeros atores que nao
apenas aqueles circunscritos ao quadro funcional estatal, o que indica a necessaria problematizacao
dos parametros e referenciais utilizados na gestdo e execucgdo das politicas publicas.

Outros aspectos marcantes como entraves as praticas intersetoriais sao, “estruturas marcadas
pela fragmentacdo, excessiva burocratizacdo, paralelismo de acGes, endogenia de departamentos,
entre outros” (SCHUTZ, 2009, p.14).

Inojosa demarca trés situacdes identificadas no aparato governamental que se tornam
empecilhos a intersetorialidade. Tal aparato “é¢ todo fatiado por conhecimentos, por saberes, por
corporacgOes [...] outra heranga, que € a hierarquia verticalizada, piramidal, em que 0s processos
percorrem varios escaldes, mas as decisdes sdo tomadas apenas no topo [...] é objeto de loteamento
politico-partidario e de grupos de interesse” (INOJOSA, 2001, p.103-104).

Além da leitura que fazemos da intersetorialidade, como diretriz das politicas pablicas de

carater social, quando nos referimos ao tema do or¢camento e financiamento das politicas publicas,
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salta aos olhos as disputas entre grupos de interesses distintos, sejam eles representantes de
segmentos da sociedade civil, que possam de algum modo acessar determinados recursos publicos,
grupos econdmicos com forte representacdo politica no Congresso, ou até mesmo, disputas
intersetoriais dos proprios 6rgdos governamentais.

De acordo com Inojosa (2001, p.104) essas disputas e fatiamentos do orcamento integram
“uma logica que ndo tem nada a ver com a necessidade das pessoas ou dos grupos populacionais,
[nas suas necessidades/particularidades sociais territoriais] que precisam integradamente de
condicdes de desenvolvimento social, de condi¢cbes ambientais e de infra-estrutura”.

Além das disputas que dificultam a execucdo de prioridades intersetoriais, visto o limite
orcamentario de muitos programas - ditos prioritarios pelo governo, o “orgamento torna-se aquela
peca de ficcdo que revela muito bem as clausuras setoriais, a separacdo dos setores, a competicéo
entre os grupos de interesse que ocupam o0s Varios setores” (INOJOSA, 2001, p. 105).

Ao nos referirmos a intersetorialidade é importante pontuar que a estrutura segmentada dos
governos, em saberes e conhecimentos setorizados e especializados, tem efeitos sobre 0s usuarios
dos servicos publicos, os quais ndo sdo percebidos como integrantes de uma realidade de multiplas
determinagfes que também inclui aspectos subjetivos.

Muito frequentemente os usuarios dos servicos publicos sdo qualificados pelas suas
necessidades e vulnerabilidades objetivas, apreendidas de modo fragmentado por saberes
disciplinares, ndo tendo respeitada sua dimensdo de sujeito humano/social e, por conseguinte, as
acOes dos operadores das politicas publicas, distanciam-se de praticas que possam contribuir para a
construcao da autonomia e atuagdo politica desses sujeitos.

Tais elementos sao reforcados pela cultura politica nacional, impregnada de direcionamentos
clientelistas, paternalistas, cunhada pelo personalismo politico e internalizada na dinamica
organizacional do aparato estatal brasileiro.

A ldgica setorial facilita a explicitacdo de demandas particulares da populacéo, na busca de
solucBes imediatas, 0 que compromete a existéncia de espacos publicos de debates ampliados
(intersetoriais) que possam explicitar distintos projetos de sociedade, de Estado e de governos.

O desenho do atual Estado brasileiro democratico e de direito, tem forte apelo a relagdo com
a sociedade civil, seja nos processos de participacdo politica direta ou em espagos e mecanismos
institucionalizados que atribuem a atores politicos (coletividades da sociedade civil organizada)
poder deliberativo e fiscalizador na execucdo das politicas publicas, sob os principios da
descentralizagdo politico-administrativa e da participagéo social.
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Essa ldgica se coloca como desafiadora a implementacdo de processos intersetoriais, visto
que explicita jogos de poder e conflitos, polarizando grupos de defesa de interesses publicos de
largo alcance social e portadores do discurso mercantil. Neste sentido, se pontuam como entraves
para a consecucdo de politicas intersetoriais, a presenca das redes sociais que se integram e
articulam constituindo-se como alternativa de descentralizacdo para a gestdo das politicas sociais.
Esta é uma varidvel que tensiona as relacdes entre Estado e sociedade e demanda esforco de gestdo
e negociagdo politica para praticas intersetoriais, visto ser um espaco mediado pela diversidade de
valores - associados a motivagfes e/ou pautas especificas, tais como as religiosas, doutrinarias,
corporativas, mercantis, clientelistas, dentre outras.

A seguir abordamos as conceituacdes de intersetorialidade que frequentemente aparecem

associadas aos relatos e analises da implementacgdo de politicas e programas sociais.

Abordagens conceituais sobre intersetorialidade

Em leituras preliminares sobre a tematica da intersetorialidade identificamos varias
conceituacbes que merecem destaque para as reflexdes que apresentamos na sequéncia, em

subitens.

Nocdes de intersetorialidade na execucao de politicas publicas

A primeira nocdo a que nos referimos, tem o sentido de complementaridade de setores e é
definida como ‘“agdes integradas de distintos setores, no atendimento da populacdo, cujas
necessidades sdo pensadas a partir de sua realidade concreta, de modo a colocar em pauta as
peculiaridades de suas condi¢des de vida” (SCHUTZ, 2009, p.16).

Neste mesmo sentido de complementaridade de setores, a intersetorialidade se refere a
“conjuntos de projetos que eventualmente estabelecem algum dialogo na hora da formulacgdo ou da
avaliagdo” (INOJOSA, 2001, p. 105).

A intersetorialidade como pratica é outra visdo identificada por Schutz (2009) que
visualiza nas agOes integradas sob diferentes saberes, a possibilidade de constantes aprendizados,
pelo relato do “fazer”, ainda que sob perspectiva de cada setor, na abordagem de uma determinada
realidade territorialmente localizada. No nosso entendimento, ambas séo restritas, pois se referem a
complementaridade/integracdo de acdes, ou ddo énfase aos saberes circunscritos a cada setor, como

se fosse possivel a constituicdo de politicas publicas, cujo conhecimento permanecesse sob uma
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perspectiva disciplinar, ou, de um saber que lhe é exclusivo, reconhecida a complexidade da
realidade demandataria da intervencdo do Estado. Neste aspecto concordamos com Pereira (2011,
p. 4) ao afirmar que o termo setor “¢ um arranjo técnico ou burocratico criado para facilitar a gestao
das demandas que pululam no universo complexo da politica social e nas arenas de conflito que
nesse universo se estabelecem”.

A terceira das dimensdes apontadas, pode ser apreendida pelo sentido de articulagcdo
politica na gestdo publica identificada em orientacbes de governos na implementacdo da
intersetorialidade. Apresentada na concepg¢do da Secretaria de Saude Municipal do Rio de Janeiro
(2011) e da Rede Unida (apud Schutz, 2009), a intersetorialidade compreende a articulacdo entre
sujeitos de setores sociais diversos, portadores de saberes, poderes politicos e interesses distintos,
objetivando o enfrentamento de problemas complexos.

Junqueira (2004), além de afirmar a finalidade da intersetorialidade como busca de solugdes
para a “complexidade da realidade social”, também considera interesses distintos dos atores
envolvidos na superacdo de problemas sociais. Nesta ldgica, a intersetorialidade se configura por
acOes e decisdes compartilhadas, tanto em pesquisas para identificacdo das necessidades sociais,
quanto no planejamento e na avaliagdo das politicas publicas.

Uma quarta conceituacdo atribui a intersetorialidade a tarefa de otimizacdo de recursos
publicos na operacionalizacdo de solugbes integradas aos problemas da realidade social.
(JUNQUEIRA, 2004). Neste enfoque ha aceitacdo de praticas intersetoriais sob a perspectiva da
racionalidade gerencial do Estado. Apresenta-se como ferramenta tecnocratica, uma perspectiva de
atuacdo que ndo implica partilha de poderes, crescimento politico, compreensdo mais aprofundada
das multiplas dimensdes que compdem a realidade social.

Uma quinta nogdo da intersetorialidade pode ser apreendida como trabalho com redes, ou
seja, acodes conjuntas — principalmente no ambito municipal — que visam atender aos segmentos
vulnerabilizados, sob praticas que primam por conexdes entre atores sob relagdes horizontais,
construindo agdes complementares e integradas.

Além das perspectivas evidenciadas anteriormente, apreendemos trés dimensdes presentes
nos debates atuais de intersetorialidade, indissociaveis entre si, que categorizamos a seguir, com 0
objetivo de elucidar aspectos que desejamos aprofundar neste artigo.

Uma dessas dimens@es se configura pela problematizacdo e/ou abordagem epistemologica
conceitual da intersetorialidade. A segunda delas a que denominamos dimensédo ético-politica da
intersetorialidade, compreende a necessaria explicitacdo dos projetos ideo-politicos envolvidos e em

disputa no espaco publico, as correlacbes de forgas e jogos de interesses implicados nesse campo,
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gue ndo se circunscrevem aos atores diretamente vinculados ao Estado, mas aos demais sujeitos,
que atuam no ambito do chamado terceiro setor ou do mercado. E, por fim, a terceira dessas
dimensdes é a gestdo juridico-administrativa que ndo se dissocia das anteriores, mas explicita
instrumentos técnicos e marcos legais de suporte & gestdo intersetorial, as quais detalharemos nos

proximos subitens.

Gestao juridico-administrativa

Esta é outra dimensdo evidente na construcdo de estratégias de carater técnico, para
efetivacdo da intersetorialidade. Ela compreende protocolos intra setoriais, contemplando diferentes
niveis de complexidade dos servicos — média e alta complexidade; protocolos intersetoriais;
constituicdo de redes de politicas publicas envolvendo organizacdes da sociedade civil, sobretudo
no campo da politica social; regramento e formalizacdo de rotinas, atribuicbes e competéncias
funcionais, que parecem estar destituidos de dimensdo politica, entretanto, a portam em todos 0s
niveis da organizacao.

Nesta dimensdo, ainda persiste certo vazio de referenciais para a gestdo, que privilegie o
campo social, e, conforme afirma Dowbor, “os paradigmas de gestdo que herdamos [...] t€m todos,
solidas raizes industriais” (1999, p.36). A éarea social, por se configurar como politica publica
recentemente e, no seu ambito, derivarem uma série de direitos que implicam politicas publicas
correspondentes (a exemplo de direitos da crianca e do adolescente; de idosos; de mulheres; de
pessoas com deficiéncia; dentre outros), apresenta lacunas em sua gestdo. Ou seja, “a grande
realidade é que ndo sabemos como gerir estas novas areas, pois 0Ss instrumentos de gestdo
correspondentes ainda estdo engatinhando”. (DOWBOR, 1999, p.36).

Aproximacdes epistemoldgicas/conceituais da intersetorialidade

As duas principais referéncias epistemoldgicas que localizamos em nossos estudos sao
tecidas por Pereira® (2004 e 2011) e por Inojosa (2001), utilizando-se das categorias
interdisciplinaridade e transdisciplinaridade, respectivamente.

Pereira (2011) se ocupa de produzir reflexdes sobre aproximacdes conceituais entre a
intersetorialidade e a interdisciplinaridade. Para tal, se fundamenta em Japiassu, concordando que a
“interdisciplinaridade surgiu da consciéncia de um estado de caréncia no campo do conhecimento

causado pelo aumento exagerado das especializagdes” se apresentando como possibilidade de

5 Pereira (2011) traz ao debate da intersetorialidade as categorias multidisciplinaridade e pluridisciplinaridade com
ressalva de que ambas ndo atenderiam aos propositos de inter-relacdo de setores, por se configurarem como “mondlogos
de especialistas” ou “didlogos paralelos™, valorizando o saber disciplinar. Por essa razdo ndo consideramos pertinente
sua problematizacdo no corpo do artigo.
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aglutinar saberes desconexos ¢ independentes” (p.6). Enfatiza que a unidade de saberes produzidos
pela interdisciplinaridade implica vinculos organicos entre especialidades e opg¢des por dada viséo
de mundo, a qual serd produzida no exercicio do debate politico e no reconhecimento dos proprios
saberes disciplinares.

Para Inojosa (2001, p.102), a intersetorialidade ou transetorialidade ¢ “expressao no campo
das politicas publicas e das organizacdes, da transdisciplinaridade tal como tem sido discutida no
campo do conhecimento cientifico”. A autora define intersetorialidade como sinénimo de
transetorialidade atribuindo a esta o conceito de “articulacdo de saberes e experiéncias, com vistas
ao planejamento, para a realizacdo e a avaliacdo de politicas, programas e projetos, com o objetivo
de alcangar resultados sinérgicos em situagdes complexas”. (2001, p.105).

Reconhecemos o estagio atual do debate da transdisciplinaridade e sua poténcia para a
geracdo de alternativas de trabalho mobilizadoras nas politicas sociais, porém ela ainda se configura
como uma proposta de dificil realizacdo. Portanto, diante de varios aspectos que atualmente
caracterizam o trabalho nas politicas plblicas®, em especial a sobrecarga de demandas, o limitado
namero de servidores a exemplo de areas como a salde, a assisténcia social, a educacao, os restritos
espacos de estudos e planejamento integrados — ainda que, em equipes multidisciplinares de um
determinado setor, compreendido como processo primeiro na direcdo de debates e estratégias
articuladas de acdo intersetorial — consideramos ser pertinente trabalharmos sob a perspectiva da
interdisciplinaridade.

O préximo item busca instigar o debate dos elementos ético-politicos que possam fundar o
trabalho intersetorial, sob bases interdisciplinares, fornecendo subsidios a problematizacao tedrica,

mas fundamentalmente a gestdo e coordenacdo desses processos.

Dimensao ético-politica da intersetorialidade

Esta dimensdo, como ja explicitado anteriormente, se ocupa das problematizacGes acerca
dos projetos ideo-politicos em disputa no espago publico e, por conseguinte, da cultura politica dos
atores em presenca na cena publica.

Conforme nos lembra Bidarra (2009, p.485), a “decisdo pela agdo intersetorial traduz a
intengdo politica de investir num processo socialmente construido” o qual demandara o esforgo de
conhecimento e compreensdo da cultura e das praticas politicas dos atores que partilham desse

empreendimento e inclusive a compreens&o critica de si proprio.

& Mas ndo apenas nos postos de trabalho do setor publico, sendo, limites decorrentes dos processos de reestruturacéo
produtiva que na perspectiva da multifuncionalidade do trabalhador lhe atribui sobretrabalho, dentre tantos outros
efeitos que ndo cabe pontuarmos neste momento.
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Compreendemos que problemas e necessidades humanas/sociais sdo multidimensionais e
ndo encontram resolutividade de modo setorializado ou por simples mudancas na gestdo publica,
visto que ha determinantes estruturais na producdo das desigualdades sociais e sua superacdo
implica em mudangas profundas no campo da economia. Entretanto, problematizar os elementos
referenciais das praticas intersetoriais, especialmente no que toca a cultura politica de seus atores,
visando seu aprimoramento no espaco da gestdo publica, pode trazer impactos relevantes no plano
da incluséo social, da garantia de direitos sociais e da participacéo politica da populagao.

Através dos projetos politicos podemos identificar as diferentes visdes de mundo e
expectativas que 0s sujeitos tém, para o viver em sociedade. E possivel a constituicdo de aliancas e
redes de poder que atuam num processo de construcdo de hegemonia politica numa ou noutra
diregéo.

Se relembrarmos que na Grécia antiga a politica indicava a “atividade humana que tinha
como referéncia a esfera social, publica e cidadd” (PEREIRA, 2009, p.88), a qual, em certa medida,
resultou cindida na modernidade, pela separacdo da esfera puablica com o universo privado e pelo
peso que este adquire na cultura ocidental, delegando ao Estado um poder interventivo bastante
significativo sobre o espago publico, temos uma condi¢do que contribui para a naturalizacdo da
politica como acao de competéncia dos dirigentes estatais.

Tal naturalizacdo gera como efeito sobre seus cidaddos, a perda da dimensdo de poder que
Ihes cabe no espaco publico. E, no caso brasileiro, certo velamento dos projetos que orientam 0
Estado e seus programas de governo, associado a excessiva carga burocratico-formal que passa a
ocupar a acao dos atores politicos nas novas institucionalidades publicas (conselhos de politicas
publicas), como requisitos para a sua participacdo politica, tém efeito desmobilizador e de retracdo
da participacgdo dos sujeitos nesses espacos.

Neste sentido, na acdo intersetorial que intenciona a reducdo das desigualdades e a
ampliacdo de cidadania, é crucial considerar compromissos e posturas éticas que possibilitem
aliancas sob os principios:

a) Liberdade de manifestacdo, estimulo aos debates politicos e as praticas que
possibilitem autonomia e emancipacao dos sujeitos sociais;

b) Defesa dos Direitos Humanos e dos Direitos Sociais. A concepgéo de direitos sociais
é referenciada por autores como Dagnino (1994), como sendo “um direito a ter direitos”, o que
reforca o sentido do direito conquistado (em especial pela Constituicdo Federal de 1988), e inclui a
“invencdo criativa de novos direitos”, possibilitando a efetiva participagdo da sociedade civil na

vida politica e no espaco publico. E também o principio que nos permite lutar pela superacio de
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preconceitos e préaticas repressivas e policialescas impregnadas em varias estruturas do Estado
brasileiro;

C) Estimulo a participagdo social, entendida a dimensdo de historicidade que implica
tais processos. Desnaturalizacdo das normativas juridico-institucionais e das politicas publicas,
apreendendo-as como construcfes historicas, resultantes da praxis politica e criadora dos sujeitos
sociais. Este principio, permeando as relagdes com os atores que se ocupam das politicas publicas,
possibilita evidenciar poténcias para novas préaticas, superando a cultura politica tradicional —
clientelista e patrimonialista;

d) Defesa dos servicos sociais publicos na consolidacdo da cidadania — operados como
bens publicos e ndo atendendo a interesses privados. Os referenciais fundados na racionalidade da
globalizacdo competitiva transferem ao campo das politicas publicas a responsabilizacdo pela
assuncdo de modelos de gestdo que sdo fundados na eficiéncia e eficacia técnica dos servicos,
lancando mado de um discurso de profissionalizacdo, privatizacdo e terceirizacdo de
responsabilidades governamentais. Esta tendéncia imprime I6gica mercantil a servicos de relevancia
social como a educagdo’, a salde, a previdéncia social, a assisténcia social e devem ser alvo de
resisténcias e criticas de atores politicos que tém em seus horizontes a universalizagdo dos servi¢os
sociais publicos.

Este principio implica também na superacdo das préaticas de servidores e politicos baseadas
na logica tradicional que envolve, segundo Oliveira (2009), “o uso de recursos publicos para
atender interesses privados” (p.113), praticas assistenciais clientelistas “nas quais o acesso dos
usuarios aos bens, recursos e servigcos se realiza por meio de relacdes pessoais entre estes e
representantes do poder publico, a quem passam a dever favores, frequentemente pagos através da

fidelidade e lealdade politicas” (p.112), acionadas em momentos eleitorais.

Dilemas da gestao intersetorial e saidas possiveis

Na sequéncia, apontamos possiveis saidas aos dilemas da gestdo intersetorial, as quais

demandam maior aprofundamento de estudos, cumprindo, neste ensaio, a funcdo de ampliar a pauta

para do debate politico e epistemoldgico da questdo.

7 A exemplo de retribuicBes salariais por meta alcangada, aos professores de escolas publicas, implementadas pelo
municipio do Rio de Janeiro — com o objetivo de alunos alcancarem determinado desempenho no IDEB (indice de
Desenvolvimento da Educagdo Basica). O que desvirtua completamente 0 compromisso ético que deve orientar o
servidor publico no desempenho de suas atividades.
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Um dos elementos centrais a ser problematizado para a criacdo de possibilidades efetivas da
gestdo intersetorial esta na reformulacdo do desenho juridico administrativo do Estado brasileiro
contemporaneo, avaliando-se quais sdo os entraves a novos formatos de ministérios ou secretaria,
buscando superar a “[...] piramide hierarquizada e fatiada da estrutura governamental”. (Inojosa,
2001, p. 107).

Estudos realizados sobre experiéncias brasileiras de novos desenhos governamentais
municipais (SCHUTZ, 2009) sintetizam dilemas que envolvem, na sua consecucao, diretamente 0s
atores politicos desses processos. A autora explicita contradi¢des

[...] entre a adeséo dos novos dirigentes ao projeto de mudanca e aos seus projetos
politicos pessoais; a adesdo dos funcionérios ao projeto de mudanga e 0s seus
interesses corporativos; entre a adesdo da populagdo a oportunidade de ampliar o
espaco de cidadania e o exercicio de direitos e deveres civicos e a expectativa de
beneficios imediatos, de curto prazo e de carater assistencialista. (SCHUTZ, 2009,
p.31).

Outro aspecto, ainda neste campo normativo diz respeito aos limites legais do que se
denomina “Republica Federativa”, adentrando questdes polémicas como a autonomia dos Estados e
Municipios, limites do atual formato tributario brasileiro e da descentralizacdo politico-
administrativa, os quais geram burocratizagfes, morosidade na disponibilizacdo de recursos,
centralismo politico etc.

Conforme Schutz (2009), dentre experiéncias identificadas e ja construidas/formuladas sob a
I6gica da intersetorialidade associada a descentralizacdo administrativa, todas advogam que se
organizem estratégias intersetoriais sob um viés territorial. Faz meng&o a experiéncias a cidade de
Fortaleza/CE, Curitiba/PR, Belo Horizonte/MG, Bertioga, Campinas, Limeira, Piracicaba e
municipios da regido do ABCD em Séo Paulo.

Sobre as experiéncias mencionadas e apresentadas como alternativas de governabilidade
intersetorial, em que ocorre a criacdo de novos Orgaos gestores, sem a supressdo das antigas
estruturas e apenas acrescendo instancias intersetoriais, nos perguntamos: Em que medida isso
burocratizaria ainda mais a maquina estatal pela inclusdo de novas estruturas na hierarquia do
municipio? Seria possivel experienciar desenhos de governo completamente diferenciados,
suprimindo as instancias setoriais?

A presenca de novo atores politicos, a exemplo dos conselhos de politicas publicas, dos
integrantes de redes que se autogestionam e operam na intersegdo com o Estado, de representantes
de movimentos sociais e de corporagOes profissionais, devem ser problematizadas. O expressivo

numero de atores politicos e sociais que interagem no espaco publico, a diversidade de concepgdes

Guaju, Matinhos, v.4, n.2, p. 211-230, jul./dez. 2018 224



e principios éticos é suposta e a explicitacdo de suas compreensdes sobre o0s servicos publicos
fortalecera ou ndo, as perspectivas intersetoriais.

Outras indagacOes que fazemos tem a ver com a opcdo pelo trabalho na perspectiva da
territorialidade e sua relagdo com a existéncia de foruns teméticos/setoriais. No uso desses meios de
gestdo (foruns tematicos) ndo se corre o risco de particularizar demais a analise dos determinantes
de uma dada questdo e afastar as mediagdes necessarias de uma leitura macro-social? A abordagem
territorial da realidade social é uma alternativa possivel para evidenciacdo da
multidimensionalidade dos problemas a serem enfrentados pelas politicas publicas, em suas inter-
relacdes? Os foruns setoriais teriam, nessa logica, uma contribuicdo complementar em relacdo as
estratégias territoriais de atuacdo e contribuicdo fundamental, de carater disciplinar ou até mesmo
transdisciplinar na analise, em profundidade, da problemética em questao.

A auséncia de gestdo para processos intersetoriais se coloca como mais um dilema que
segundo Raichelis (2008) requer coordenacdo das politicas sem perder-se a perspectiva democratica
do compartilhamento de decisdes com a sociedade civil. Complementarmente, Inojosa (2001,
p.108) indica que “[...] além da base regional e da rede, o planejamento ¢ a agdo articulados
requerem lideranga”.

Além da necessidade de lideranca e coordenacdo, consolidar servicos de modo intersetorial
demanda pensar a situacdo dos trabalhadores das politicas publicas. Os processos de
municipalizacdo e descentralizacdo administrativa das politicas sociais, sem a correspondéncia de
distribuicdo de recursos financeiros, tém, em certa medida, enfraquecido a organizacdo e
participacdo desses trabalhadores, seja pela precarizacdo de contratos de trabalho que ocorrem em
nivel municipal, seja pela realidade de sobrecarga de atividades nos casos de municipios que
possuem apenas um profissional de cada area especifica, limitando o trabalho em equipe, seja
setorialmente ou intersetorialmente. Por outro lado, 0s espagos institucionais tornam-se deficitarios
em funcdo da cultura de especialistas que neles se gesta.

Partilhamos da afirmacéo de Teixeira e Paim (apud SCHUTZ, 2009, p. 32), de que a “[...]
distribuicdo dos poderes tecnico, administrativo e politico que conformam as organizacdes publicas
exigindo, consequentemente, clareza estratégica, conhecimento cientifico e producdo de fatos
politicos [...]" sdo imprescindiveis para a viabilidade de intervencdes intersetoriais. Ou seja, a
formacdo académica e os processos de educacdo continuada de profissionais que atuam nas
politicas publicas demandam conteudos técnicos para a acdo intersetorial, mas fundamentalmente
conteudos e debates politicos que motivem a explicitagdo de compromissos e novas praticas

pautadas na ética publica.
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A intersetorialidade tem sido utilizada sob o discurso da escassez de recursos, para fortalecer
a “imperativa necessidade de reformar a a¢ao do Estado” (BIDARRA, 2009, p.487), pautada neste
caso nas “reengenharias” que restringem direitos. E necessario deixar explicito que néo é sob essa
perspectiva que se colocam nossas proposi¢coes. O Planejamento deve preceder o or¢camento e a este
adequar-se por critérios de relevancia social das a¢fes e nao 0 seu inverso.

Sob os argumentos de Sposati (2006, p. 134) advertindo para devida observancia de que a
“intersetorialidade na gestdo publica significa adotar uma decisdo racional no processo de gestdo,
cuja aplicacdo pode ser positiva ou néo, e, considerando ressalvas de Bidarra (2009, p.485) de que
“¢€ necessaria a combinacao entre sctorialidade e intersetorialidade, bem como o estabelecimento de
graduacdes para a existéncia dessa ultima”, apresentamos a seguir uma de suas possibilidades.

A possibilidade de gestdo intersetorial que vislumbramos, ainda que sob demanda de estudo
de sua pertinéncia, se refere a constituicdo de desenhos administrativo-juridicos de gestdo municipal
inovadores e audaciosos sob 0s seguintes aspectos:

a) Criacdo de 0Orgaos executivos intersetoriais territorializados, com equipes
interdisciplinares, operando sob estratégias participativas de poder/decisdo;

b) Permanéncia, de modo reestruturado, de instancias de suporte técnico-administrativo,
contabil, financeiro e juridico que sirvam de mediadores na organizacdo burocratica local para
atender aos orcamentos setorizados da estrutura federal de ministérios;

¢) Redesenho das equipes de suporte de tecnologia de informacdo e comunicacgdo social,
para atuacdo sob perspectiva territorial, de modo articulado as demais equipes técnicas. Producéo de
sistemas de informacdo e materiais de comunicacdo que melhorem processos de gestdo e se
convertam em ferramentas de acesso a informacdes no campo dos direitos sociais, da atuacao
politica e ampliem a participacdo dos cidaddos no “espago da politica”;

d) Viabilizacdo de condigdes para que as instancias de concepc¢éo, deliberacdo e execucgéo
das politicas publicas possam se encontrar em espacos de gestdo intersetoriais —
“institucionalidades”, por territérios, ainda que mantidos os conselhos setoriais de politicas
publicas, constituidos formalmente.

Esta logica conferiria maior sentido a representacdo popular nos espacos institucionalizados
de governanga publica, pois os proprios sujeitos estariam “de frente” para suas realidades. Nao
significa estimulo a participacéo pelas l6gicas imediatas que movem o0s sujeitos, mas, a partir delas,
possibilitar o contato com os debates politicos setoriais, mas mais do que isso, 0 agir politicamente
sob bases de principios “publicos” na necessaria eleicdo de prioridades de agdo, bem como

contribuiria, via este processo, com a instituicdo de outra cultura politica na realidade brasileira.
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O desenho proposto, ainda que de modo preliminar e inicial, ndo se presta as praticas
conservadoras ou liberais de gestdo, mas a um projeto politico que afirma a cidadania social, pois
que, 0s instrumentos propostos portam a necessaria partilha de poder, estimulo & autonomia politica
e reconstrucao das liberdades dos sujeitos que os integram.

Considerac0es finais

Pela analise produzida neste ensaio, evidenciamos que 0s sentidos mais frequentemente
atribuidos a intersetorialidade, sdo os de complementaridade de setores; de pratica integrada; de
articulacdo politica na gestdo publica; de otimizacao de recursos e/ou de trabalho com redes, sendo
limitado o niumero de estudos que problematizam esta categoria sob sua dimensao politica.

O tema da gestdo intersetorial nos trouxe interrogaces sobre o necessario repensar das
praticas nas politicas pablicas, sob a perspectiva da ética e da acdo politica dos sujeitos, mas
também indicou a necessidade premente de reformulagdes no desenho juridico administrativo do
Estado brasileiro contemporaneo, em especial da estrutura da administragdo publica, de 6rgaos
setoriais de execucdo, bem como de 6rgdos de controle social, a exemplo de conselhos de politicas
publicas.

Ao analisarmos experiéncias concretas de acOes intersetoriais, podemos afirmar que as
experiéncias positivas descritas, sdo aquelas que em que as estratégias intersetoriais se estruturaram
sob um viés territorial. Ou seja, instituicdes, drgaos e pessoal técnico responsaveis por politicas
setoriais, se articulam em torno de um determinado fendmeno social, circunscrito a um dado
territério, sobre o qual as acdes serdo planejadas e executadas e, com a identificacdo e participagédo
dos cidadaos diretamente interessados no processo. Por vezes, instancias ndo executivas, a exemplo
do Ministério Pdblico e/ou Poder Judiciario, também se envolvem em acles intersetoriais,
guardadas suas atribui¢bes. Mencionamos a politica urbana como exemplo de potencial a ser
trabalhada intersetorialmente sob a perspectiva territorial, a qual, por sua complexidade e
abrangéncia possui natureza intersetorial.

Na perspectiva de uma reorganizacdo administrativa para consolidagdo das politicas
publicas por territorio, seria um grande avanco, em termos de gestdo, a alocacdo administrativa de
servidores publicos, por territorios, tanto sob a perspectiva da continuidade do trabalho, do
estabelecimento de vinculos com os cidad&os - moradores locais, quanto para 0 aprimoramento dos

servigos prestados a populacdo. Pois constatamos, em andlises resultantes de monitoramento e
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avaliacdo das politicas sociais, em sua implementacédo local, inimeras criticas as descontinuidades
das acGes e dos servicos, tanto pela mudanca de gestores, quanto pela rotatividade de técnicos nos
equipamentos e servigos. Ademais, 0 ndo estabelecimento de vinculos, desses técnicos com a
populagdo usuéria dos servicos, dificulta a participacdo ativa e cidadd dos sujeitos diretamente
interessados na politica publica, restringindo as decisbes ao staff técnico e aos interesses de
dirigentes politicos. Tal perspectiva de trabalho gera politicas publicas gestadas em gabinetes, com
tendéncia a padronizacdo de respostas e intervengdes estatais pautadas centralmente no
conhecimento técnico, mas que ndo respondem a complexidade de fenbmenos que a vida nas
cidades e nas comunidades rurais exigem. Resultando assim na ndo efetividade de inumeras
politicas pablicas.

Concretamente, as praticas intersetoriais ainda figuram como experimentos focados na
dimensdo gerencial, carecendo avaliagcbes mais detalhadas desses processos, a luz de referéncias
que possibilitam a compreensdo das politicas publicas, centralmente em sua dimensdo normativa — a
qual ndo separa valores e técnicas nas acdes de governos. Por tais razdes, ressaltamos que a
formacdo académica e os processos de educacdo continuada de agentes que atuam nas politicas
publicas, demandam contelidos técnicos para a acao intersetorial, mas fundamentalmente contetdos
e debates politicos que motivem a explicitacdo de compromissos e novas praticas pautadas na ética
publica.

Temos convic¢do de que, por mais inovadoras e comprometidas socialmente com o0s
principios éticos - pontuados no segundo topico deste trabalho, as experiéncias intersetoriais na
gestdo das politicas publicas ndo resolvem os problemas estruturais de natureza econémica da
sociedade, mas possibilitam evidenciar projetos politicos inclusivos e situados num campo de

defesa de direitos.
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