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RESUMO

Neste artigo, aborda-se o potencial dos conselhos nacionais de politicas publicas de contribuirem para a incorporagdo de uma per-
spectiva multidimensional na promogao do desenvolvimento infantil. Para investigar essa possibilidade, uma pesquisa foi conduzida
para verificar se 0 programa intersetorial para a primeira infancia Brasil Carinhoso foi debatido nos conselhos nacionais aos quais
estd relacionado (salide, educagdo, assisténcia social e politica para mulheres) e, em caso positivo, como essa discussao ocorreu. Na
andlise dos marcos legais e das atas de reunides de 2012 a 2015, poucas evidéncias foram encontradas de discussoes relacionadas
a0 programa nas reunides dos conselhos. Concluiu-se que as deliberagdes nao obedeceram a uma légica intersetorial e que as agdes
de cada conselho ficaram restritas aos seus proprios setores de intervencao.
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ABSTRACT

This article addresses, the potential of national policy councils to contribute to the inclusion of a multi-
dimensional perspective in the promotion of child dévelopment.To investigate this possibility, research
was conducted to verify whether the early childhood intersectoral farogram “Brasil Carinhoso” has
been discussed within the policy councils to which it is related fhe,al h, education, social welfare and
women’s policy) and, if so, how this discussion occurred. An analysis of the legal framework and of the
minutes of the'council meetings from 2012 to 2015 was carried out and little ~ evidence was found of
discussions related to the program within the councils. It was concluded that the deliberations did not
fofllpt{v a cr?,ss-sectora/ approach and that the actions of each council were limited to their own sectors
of intervention.

KI!'E_X),VKO%DS: intersectoral action, cross-sectoral approach, national councils, Brasil Carinhoso, early
childhood.

RESUMEN

Este articulo aborda el potencial de los consejos nacionales de politicas publicas para contribuir a
la incorporacion de una perspectiva multidimensional para la promocion del desarrollo infantil. Con el
fin de explorar esta posibilidad, se realizo una investigacion para verificar si el programa intersectorial
de la primera infancia “Brasil Carinhoso”fue discutidd dentro de los consejos con los cuales esta rela-
cionado (salud, educacion, bienestar social y politica de la mujer) y, en caso afirmativo, como ocurrio
dicha discusion. En ese sentido, se realizo un analisis del marco legal y de las actas de las reuniones
del consejo de 2012 a 2015, encontrandose poca evidencia de discusiones relacionadas con el pro-

rama dentro de los consejos.. o ] ] )

e concluyo que las deliberaciones no siguieron un enfoque intersectorial y que las acciones de cada

consejo se restringieron a sus propios sectores de intervencion.

PALABRAS CLAVE: intersectorialidad, accion intersectorial, consejos nacionales, Brasil Carinhoso,

primera infancia

INTRODUCAO

O Brasil Carinhoso (BC), concebido como
parte do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM),
objetiva desenvolver acdes para combater
a pobreza na primeira infancia. O BC, utili-
zando de estratégia intersetorial, busca au-
mentar o acesso de familias com criancas
pequenas a creches, servicos de saude e
a renda.

Estudos como o de Heckman (2006) en-
fatizam a importancia da primeira infancia
para o desempenho infantil e escolar futuro;
para a produtividade econdmica; a saude; o
acesso a cidadania; e o desenvolvimento de
habilidades cognitivas e ndo cognitivas. Ou-
tros estudos destacam o direito da crianca
a educacao e ao cuidado desde a primeira
infancia, recomendando politicas que reco-
nhecam esse direito (Rede Nacional da Pri-
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meira Infancia, 2015).

No Brasil, ainda ha enormes desafios para o
atendimento integral das criangas, sobretudo
das mais pobres: em 2018, 11,7% das crian-
cas até 5 anos estavam abaixo da linha da
pobreza e viviam com menos de US$ 1,25
por dia. Em 2012, eram 10,3% (Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel [ODS], [2018].

O atendimento de criangas, na area de edu-
cacao, mostra que a desigualdade social
comec¢a na infancia. Em 2016, 31,9% das
criangas tiveram acesso a creche, com maior
restricdo aquelas mais pobres. Nesse ano,
22,3% das criancas pertencentes ao quartil
mais baixo de renda estavam nas creches,
enquanto 48,2% das que estao no quartil su-
perior de renda tinham acesso a esse seg-
mento. A equidade € um desafio, em termos
regionais, com acesso reduzido na Regido
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Norte (15,8%) e maior nas Regides Sul e
Sudeste (aproximadamente 40%). Essas de-
sigualdades também sao notadas entre as
zonas urbanas e rurais: 0 acesso daquelas
criangcas que moram na zona urbana € de
34,7%, enquanto para as da zona rural é de
17,8%. No tocante a raca/cor, o atendimento
as criancas brancas foi de 35,6%, em 2016,
superando a média brasileira e, no caso das
criangas negras, 28,6%.0 acesso a pré-es-
cola foi de 91,5%, com 89,1% das criancas
no quintil mais baixo de renda e 96,4% para
aquelas que estao entre as 20% mais ricas.
(Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira [INEP], 2019).

Ao incluir o atendimento a primeira infancia
entre suas prioridades, com a criagao do BC,
o PBSM reconheceu o desafio de extenséo
de direitos a um dos segmentos mais vulne-
raveis da populacdo — a crianga pequena —,
garantindo renda as familias e acesso aos
cuidados e a educagao as criangas. O BC
busca enfrentar dois problemas multidimen-
sionais: a pobreza e o desenvolvimento na
primeira infancia e articula a¢des de saude,
educacgao, nutricao e de assisténcia social
voltadas as criangas pequenas, destacando
aquelas em situagéo de vulnerabilidade. E
uma iniciativa que evidencia o reconheci-
mento da importéancia de acdes interseto-
riais nas politicas publicas.

Partindo de um estudo sobre a politica de
creches e da identificagdo da importancia
do BC para a ampliagdo do acesso a essa
etapa de ensino, em especial as criangas do
Programa Bolsa Familia (PBF), neste traba-
lho, objetiva-se verificar em que medida a
intersetorialidade inerente ao BC se refletiu
nos conselhos nacionais das politicas a que
0 programa se vincula (saude, educacéo,
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assisténcia social e politica para mulheres).
Entendeu-se como um indicador do reflexo
da perspectiva intersetorial nos conselhos
— neste artigo —, a discusséo do BC e das
acoes previstas no programa em suas reu-
nides. Assim, analisou-se se e como esses
conselhos incorporaram, em suas discus-
sOes, a perspectiva multidimensional e a in-
tersetorialidade do BC. Deve ser observado
que, desde a década de 1990, ha uma re-
organizagao da gestao de diversos progra-
mas, incorporando a visao intersetorial, mas
ha poucos estudos sobre como a interseto-
rialidade é incorporada nas discussoes dos
conselhos.

Neste artigo, também se busca contribuir
para uma aproximacao entre a literatura so-
bre conselhos e os estudos que enfatizam a
contribuicdo da intersetorialidade para o en-
frentamento de problemas complexos.

Este artigo esta estruturado em quatro par-
tes, além da introducédo e as consideracoes
finais. Na primeira, aborda-se a literatura
de intersetorialidade e a dos conselhos. Em
seguida, apresenta-se o BC, com seus ei-
x0s e estratégias de acdo. Na terceira par-
te, apresenta-se a metodologia do estudo,
destacando a analise documental das atas
dos conselhos, de 2012 a 2015, e, na quar-
ta, finaliza-se apresentando os resultados
do estudo.

INTERSETORIALIDADE E SUA INCOR-
PORACAO NOS CONSELHOS

Na literatura sobre intersetorialidade, ha
consenso de que traz possibilidades para
o enfrentamento de problemas complexos
(Akerman, Franco de Sa, Moyses, Rezende,
& Rocha, 2014; Comerlatto, Matiello, Colli-
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selli, Renk, & Kleba, 2007; Costa & Bron-
zo, 2012; Cunill-Grau, 2005, 2014; Sposati,
2006). Esses sao “fenébmenos multidimen-
sionais e multideterminados, com efeitos
persistentes e sem solugao facil” (Bichir &
Canato, 2019, p. 243) e a resposta a eles
exige acoes integrais e integradas para rom-
per com as estruturas setoriais (Cunill-Grau,
2014), necessitando contar com a participa-
cao de diversos atores governamentais e
ndao governamentais (Farah, 2018). Os pla-
nos de enfrentamento a problemas comple-
x0s, como apontam Bichir e Canato (2019),
quando envolvem poucos setores e atores,
acabam frustrando seus préprios objetivos
de inclusao, limitando seu alcance, em ter-
mos de publico-alvo e, o que é mais grave,
reforcando circuitos de desigualdade.

Nessa perspectiva, para o desenvolvimento
integral da primeira infancia, sdo requeridas
acOes que incluam desenvolvimento cogni-
tivo (educacédo), nutricional (alimentacéo),
saudavel (saude), afetivo (cuidados) e que
contribuam para superar a vulnerabilidade
social (assisténcia social). Assim, nao seria
suficiente que cada setor (saude, educacgao
e assisténcia social) cumprisse suas atri-
buicbes, nem que se evitassem sobrepo-
sicoes entre eles. Esse entendimento par-
te da ideia de que a primeira infancia, com
destaque a populagao vulneravel, deve ser
olhada em toda a sua complexidade, exi-
gindo convergéncia na intervengéo dos se-
tores com a construgdo coletiva de analise
da situacgao, escolhas estratégias e acordos
de acao (Inojosa, 2001). Segundo Sposati
(2006), a efetivacao dos direitos integrais
das criangas envolve a articulagao das poli-
ticas sociais basicas, de assisténcia social,
servigcos especiais de prevencao e atendi-
mento aos casos de violéncia, entre outros.
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A complexidade do desenvolvimento infantil
abrange ainda a dimensao de quem cuida.
Destaca-se, aqui, a perspectiva da mulher,
em contraposi¢ao ao maternalismo, segundo
o qual a responsabilidade pelo cuidado da
crianga €, principalmente, da mulher. A po-
litica para a primeira infancia incluiria, numa
abordagem transversal, consideragbes a
respeito das necessidades das mulheres.
Em decorréncia dessa dimensao, no estudo,
inseriu-se o Conselho de Politicas para Mu-
lheres (Marcondes, Farah, & Sierra, 2020).

O debate sobre intersetorialidade apresen-
tou-se inicialmente na saude (Junqueira,
1998), encontrando-se, na literatura, anali-
ses e definicdes abrangentes do termo, que
abordam aspectos tedricos para que a agao
intersetorial possa constituir-se como uma
praxis de governo na area. Como abordado
por Akerman et al. (2014), a intersetorialida-
de € uma forma de gestao desenvolvida “por
meio de processo sistematico de articulacao,
planejamento e cooperacao entre os distin-
tos setores da sociedade e entre as diversas
politicas publicas para atuar sobre os deter-
minantes sociais” (p. 4.294).

Além de possibilitar a convergéncia entre di-
versos setores, a intersetorialidade também
pode evitar duplicidade de acdes, além de
permitir que projetos prioritarios sejam obje-
to de intervencdo orgcamentdria, articulando
recursos, ideias e talentos (Akerman et al.,
2014). Essa forma de abordar problemas
complexos incorpora as ideias de integra-
cao e de direitos sociais. Como apontado por
Junqueira (2000):

A intersetorialidade constitui uma concep-
¢ado que deve informar uma nova maneira
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de planejar, executar e controlar a presta-
¢cao de servicos, para garantir um acesso
igual dos desiguais. Isso significa alterar
toda forma de articulagdo dos diversos
segmentos da organizacao governamen-
tal e de seus interesses. (p. 42).

Essa perspectiva, abordando a questao da
equidade, direciona o entendimento da in-
tersetorialidade ndo como mera questao
de eficiéncia na gestdo, mas uma possibi-
lidade de privilegiar a negociacéo, criando
um olhar e instaurando “novos valores, me-
diante o respeito das diferencas e a incor-
poracédo das contribuicbes de cada politica
social no entendimento e na superagao dos
problemas sociais” (Junqueira, 2000, p. 43).

Igualmente, ao trata-la como um espaco de
negociagao, mais oportunidades surgiriam
para que 0s mais vulneraveis possam ser
escutados, uma vez que a intersetorialidade
pode ser vista também como “um dispositi-
VO para propiciar encontros, escuta e alteri-
dade, além de ajudar a explicitar interesses
divergentes, tensdes e buscar (ou reafirmar
a impossibilidade) de convergéncias possi-
veis” (Akerman et al., 2014, p. 4,293).

Nesse sentido, Shankardass, Solar, Mur-
phy, Greaves, e O’Campo (2012) apontam,
em revisdo de experiéncias governamen-
tais de intersetorialidade na saude, que a
promocgao da equidade e a atuacado sobre
determinantes sociais sao critérios de in-
clusdo. Para esses autores, olhar a saude
de forma integral é essencial para prevenir
ou reduzir desigualdades. Dessa forma, ao
desenhar abordagens intersetoriais que en-
volvam uma diversidade de atores, incluindo
setores governamentais, setor privado e so-
ciedade civil, estar-se-ia contribuindo para
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a resolucdo de problemas complexos sob
uma perspectiva de equidade.

Inojosa (2001) traz para o debate a articula-
cao de saberes e experiéncias para a solu-
cao sinérgica de problemas complexos. Esta
visao pressupoe a participacao de diversos
atores e traz uma reorganizacdo adminis-
trativa da gestdo para viabilizar um olhar
transetorial. Para a autora, atuar em “rede
de compromisso social” pode ser uma al-
ternativa para solucionar o problema, com
o Estado abrindo-se as necessidades e ex-
pectativas da sociedade, trabalhando inte-
gradamente com outros parceiros e rompen-
do com a légica setorial. Essa rede “permite
gue esses atores independentes, ligados ao
aparato governamental e a sociedade, se-
jam atraidos e se mobilizem para, juntos,
trabalharem determinado problema da so-
ciedade” (p. 107). A autora ndo menciona 0s
conselhos, mas traz para o debate a relagcéao
do Estado com a sociedade. Azevedo, Peli-
cioni, e Westphal (2012) também adotam a
concepgao ampliada de intersetorialidade
envolvendo a articulagdo com outros atores,
além dos governamentais.

A intersetorialidade pressupde negociacao
e os conselhos podem, conforme argu-
mentam Comerlatto et al. (2007), permitir a
entrada de novos atores na administracao
publica, com partilha de atribui¢des, ressig-
nificacéo das relagbes de poder e valoriza-
céo de decisbes e praticas intersetoriais,
que permitem o acesso e a efetivagao dos
direitos sociais. Os autores destacam que
um desafio relacionado a intersetorialidade
diz respeito a necessidade de efetivar arti-
culagbes entre os conselhos instituidos e
desses com a sociedade (Comerlatto et al.,
2007). Nesse sentido, os conselhos seto-
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riais de politicas publicas foram idealizados
no Brasil para criar novas bases de relacao
entre 0 poder publico e a sociedade civil,
como mecanismos que possibilitam a parti-
cipacao da sociedade na gestao e no con-
trole social sobre a agao governamental.

A maioria desses conselhos tem composi-
cao paritaria e carater deliberativo e regu-
latério da politica, buscando uma aproxi-
macao do poder publico com a populagao
(Comerlatto et al., 2007; Tatagiba, 2002).
Apesar de serem setoriais no ambito de de-
terminada politica publica, sua composicao
com membros da sociedade foi concebida
para democratizar as decisdes, trazendo
a participacao da sociedade para a ges-
tdo das politicas publicas. Cohn e Bujdoso
(2015), ao analisarem o processo de par-
ticipagdo na gestao da saude, apontam os
conselhos como espacgos de fortaleci-
mento “da esfera publica e da nova forma
de representacao direta na gestao” (p. 44).
Os conselhos de politicas publicas podem
ser considerados, assim, como instrumen-
tos para a orientagdo dessas politicas para
a garantia de direitos universais previstos
na Constituicdo Federal. Neste artigo, os
conselhos serdao compreendidos como 6r-
gaos do poder publico que tém a tarefa de
contribuir para a garantia de direitos sociais
que sao integrais e indivisiveis, bem como
para “estabelecer diretrizes para a formula-
¢cao de uma politica publica, acompanhar
sua execucao, fiscaliza-la e avalia-la” (Ce-
pam, 2010, p. 3), entre outras atribuigcoes.

Os conselhos e outros 6rgaos colegiados,
mesmo com 0s avancgos identificados quan-
to a participagdo, ancoram-se na légica
setorial, similares a estrutura da gestao do
Executivo. Para a implementagao das atri-
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buicbes previstas para essas instancias, é
necessario reforcar a contribuicdo dos con-
selhos para o processo de deliberacéo, uma
vez que as decisdes sao muitas vezes toma-
das em outra instancia, sem a sua participa-
¢cao (Abers & Jorge, 2005). Avritzer (2012) e
Menicucci (2010) destacam que o financia-
mento e a trajetdéria da politica a que cada
conselho esta vinculado, também influen-
ciam o poder de deliberacado dos conselhos.
Almeida e Tatagiba (2012) destacam, ainda,
que as disputas internas dos conselhos:

(...) parecem ter dificuldades de extrapolar
suas fronteiras e repercutir no ambiente
politico-societal e politico-institucional de
forma mais ampla, o que limita seu poder
na conformacdo das politicas setoriais,
com impactos sensiveis sobre sua capaci-
dade de democratizar as politicas publicas
(p- 71, grifos dos autores).

Como apontam Senna, Burlandy, Monnerat,
Schottz, e Magalhaes (2007), o controle so-
cial é complexo e desafiador, nas mais dife-
rentes politicas publicas, “haja vista a fragi-
lidade de mobilizagao social, em algumas
areas, e a pouca tradicao democratica do
poder publico” (p. 92). No PBF, assim como
no caso do BC, esse desafio torna-se mais
complexo, uma vez que é necessario adicio-
nar também a dimensdo da pactuacédo in-
tersetorial como parte do controle social. No
PBF, foi criada uma instancia intersetorial de
participacao, o que nao aconteceu com o BC.

Contudo, os conselhos, mesmo tendo impor-
tancia no controle social, ndo tém sido perce-
bidos como atores relevantes para fortalecer
o dialogo intersetorial, e, na pratica, impera
uma légica de setorializacdo e fragmenta-
¢ao que dificulta a formulacao de politicas
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que garantam os direitos € 0 acesso igual
dos desiguais (Monnerat & Souza, 2009;
Raichelis, 2006). Comerlatto et al., 2007)
apontam o desafio da intersetorialidade “em
efetivar articulacoes entre os conselhos ins-
tituidos e desses para com a sociedade em
suas diversas escalas” (p. 265).

Nas ultimas décadas, surgiram varias ini-
ciativas de enfrentamento a pobreza, base-
adas na intersetorialidade. Destaca-se que,
como apontado por Cunill-Grau (2014), na
América Latina, as ac¢oes intersetoriais tam-
bém sdo associadas com uma tendéncia a
“reconceituar” os assuntos sociais, no sen-
tido de que sua abordagem deve ser multi-
dimensional e com um enfoque de direitos.
Isso significa que, mais do que uma simples
agregacao de setores governamentais para
viabilizar a intersetorialidade, seria necessa-
ria a compreensdao ampliada do fenébmeno
da pobreza e vulnerabilidade social (Costa
& Bronzo, 2012).

Sera aqui compreendida intersetorialidade
como um compartilhamento horizontal de
esforcos e acdes de diferentes agéncias
e setores de uma esfera de governo, cuja
efetivacdo nao pode ser feita de forma hie-
rarquica, mas, sim, reconhecendo as parti-
cularidades de cada area, incluindo a arti-
culacao de todos os atores em um projeto
comum, no qual todos possam participar
das etapas de planejamento, implementa-
cao e avaliagdo (Cruz & Farah, 2016). Os
conselhos nacionais, como 6érgaos do Exe-
cutivo, serdo vistos como uma instancia de
controle das politicas publicas.

Destaca-se que, mesmo quando ha dialo-
go entre as diferentes areas envolvidas na
formulacdo, implementagédo e avaliagdo de
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politicas intersetoriais, os desafios praticos
sao enormes (Monnerat & Souza, 2009). A
literatura mostra dificuldades quando deter-
minado programa intersetorial envolve se-
tores mais consolidados, em termos estru-
turais, com seus padroes e procedimentos
ja solidificados pelas praticas disciplinares,
institucionais e pelo préprio tempo (Costa &
Bronzo, 2012).

Tal seria 0 caso da educacgéao e saude, areas
que podem estar menos dispostas a mudan-
cas abrangentes, em termos de estratégia
e processos de trabalho, e, como consequ-
éncia, com baixa tendéncia a cooperacao.
Outras areas de politica publica, em proces-
so de consolidagéo, podem perceber uma
estratégia intersetorial como uma oportuni-
dade para melhorar sua posigao relativa no
campo das politicas sociais.

Ainda dentro desse contexto dos desafios da
intersetorialidade, em especial em politicas
para a primeira infancia, Bichir, Haddad, Lot-
ta, Hoyler, Canato, e Ledao Marques (2018)
destacam a importancia das avaliagdes de
processo, em especial, devido a complexa
natureza dos arranjos de implementacao e
coordenacao, que sao proprios de progra-
mas que tratam de problemas multidimen-
sionais e envolvem varios setores e atores.
Este trabalho busca analisar a incorporagao
da intersetorialidade por conselhos nacio-
nais, a partir do caso do BC, e verificar se
o debate nos conselhos reflete a adeséo a
concepcgao de que o enfrentamento de pro-
blemas complexos requer que se ultrapas-
sem acgoes setoriais, abordagem que tem
marcado algumas politicas e programas,
como a do préprio BC.

BRASIL CARINHOSO
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O BC é criado em 2012, no ambito do ja
descontinuado PBSM, e coordenado pelo
entao Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS). O PBSM objeti-
vava superar a extrema pobreza no pais e,
para isso, incorporou diversos programas e
criou alguns novos.

Na época, havia, no MDS, uma discussao
sobre equidade e a necessidade de que
0s programas federais inserissem as fami-
lias pobres ou extremamente pobres com
criangas. A partir da experiéncia do PBF, o
ministério ja identificava a necessidade de
criar incentivos para a adesao das prefeitu-
ras aos programas  que incluissem essas
familias (Cruz, 2017).

O BC foi concebido de forma a garantir os
direitos e a atencgéo integral a criangca de
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até 6 anos, promovendo as articulagdes in-
tersetorial e intergovernamental com agoes
universais e focalizadas. O programa reco-
nhece a vulnerabilidade dessa faixa etaria;
a importancia do desenvolvimento infantil; e
o direito a educacéo e ao cuidado, a partir
da articulacao entre as politicas publicas. No
governo federal, o programa, em seu dese-
nho, articula agdes dos Ministérios da Saude
(MS), de Educacgéao (MEC) e do MDS e, no
ambito dos municipios, por meio das respec-
tivas secretarias municipais.

O BC possui trés eixos de articulagao: a)
educacao infantil e nutricdo; b) saude; e c)
transferéncia de renda (Cruz & Farah, 2016;
Cruz, Farah, & Sugiyama, 2014; Marcondes,
Cruz, & Rodrigues, 2015). Esses eixos sao
vistos como fundamentais para reduzir a po-
breza e garantir a atencao integral a primeira
infancia (Quadro 1).
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Quadro 1. Eixos, estratégias e atores envolvidos no BC

Eixo Estratégias Atores e/ou programas envolvidos
Antecipacao de repasses do Fundo
de Manutencgao e Desenvolvimento | Governo Federal (MEC e Fundeb)
da Educacéao Basica e de Valoriza-
cao dos Profissionais da Educacgao Governo Municipal (Secretaria Munici-
(Fundeb) para novas turmas e unida- | Pal de Educagéo - SME)
des de educacéo infantil
Apoio financeiro adicional para no- | Governo Federal (MDS, MEC e Fun-
Educacdo | vas vagas de criancas que estejam | deb)
e nutricdo | vinculadas ao PBF e que estejam em
rede municipal propria ou convenia- | Governo Municipal (SME, rede de edu-
da cacao infantil conveniada e/ou prépria)
Governo Federal (MEC, FNDE e PNAE)
Ampliagao do valor unitario, por
crianga, da transferéncia destinada | Governo Municipal (SME, rede de edu-
para alimentac&o escolar cacao infantil conveniada e/ou prépria e
setor de alimentagao escolar)
Ampliagio do Programa Satde na | Governo Federal (MS, MEC e PSE)
Escola (PSE) para unidades de edu- | goyermo Municipal (SME, Secretaria
cagao |.nfanjul (priorizando unlqades municipal de satde - SMS, rede de
educacionais com concentragao de | gqy,cacao infantil conveniada efou pro-
criangas do PBF) pria e unidades de saude)
Expansao do fornecimento de vitami- | Governo Federal (MS e MEC)
Saude na A, sulfato ferroso e medicamentos | 54verno Municipal (SMS e unidades de
para asma saude)
Governo Federal (MS, MEC e Nutri-
Distribuicdo do NutrisSUS para pre- | SUS)
venir e controlar deficiéncias nutri-
cionais (priorizando unidades com | Governo Municipal (SME, SMS, rede de
Concentragéo de Criangas do PBF) educagéo infantil conveniada e/ou pré—
pria e unidades de saude)
Governo Federal (MDS e Bolsa Fami-
lia
Transfe- | Garantia as familias com criangas de !
réncia de | até 6 anos de, no minimo, R$ 70,00 | Governo Municipal (SME, Secretaria
renda de renda per Capita muniCipal de Assisténcia Social, rede

de educacéo infantil conveniada e/ou
propria)
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No eixo de educacéo infantil e nutricdo, o
BC utiliza trés estratégias: a) antecipacao
do Fundeb para novas turmas e unidades
de educacao infantil; b) apoio financeiro adi-
cional de 50% do menor valor de referéncia
do Fundeb para novas vagas as criangcas
do PBF na rede municipal ou conveniada; e
c) ampliacdo do repasse para alimentacao
escolar, por meio do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (Pnae) (Cruz & Farah,
2016, p. 249). Na sua formulagéo, ha a va-
lorizagcado da creche como uma alternativa
a autonomia financeira das mulheres e re-
ducao da desigualdade de género no traba-
Iho, com destaque ao papel do Estado como
corresponsavel pelo cuidado da crianca
(Marcondes & Cruz, 2016).

Em relagdo a saude, o BC amplia o PSE
para atender as criangcas em unidades de
educacao infantil; o fornecimento de doses
de vitamina A sulfato ferroso e medicamen-
tos para asma; e distribui o NutriSUS para
prevenir e controlar deficiéncias nutricionais
(Cruz, 2017). No eixo da assisténcia social,
ha a alteracao do PBF, garantindo as fami-
lias com criangas de até 6 anos, no minimo,
R$ 70,00 de renda per capita.

O programa foi desenhado pelo MDS de
forma intersetorial e intergovernamental, a
partir de reunides com representantes dos
trés ministérios. Houve a escuta pontual de
atores municipais e demandas foram incor-
poradas, com destaque as de educacao
infantil. Em relagédo aos conselhos, na for-
mulacdo do BC, ocorreu reunidao no CNAS
e nao nos demais conselhos, conforme in-
formacao de membros da equipe federal do
programa. Almeida e Tatagiba (2012) desta-
cam, na andlise de conselhos municipais,
sua participacao no processo de formulacao
ISSN 2236-5710
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das politicas, o que nao foi identificado no
BC. Embora a concepgao do programa seja
intersetorial, sua implementacao foi setorial
e nao foi criada uma equipe de coordenacao
intersetorial. A coordenacao, realizada pelo
MDS, buscava negociar com os envolvidos;
acompanhar o programa; € promover a sua
melhoria continua. Havia reunides bilaterais
entre o MDS e os ministérios envolvidos, com
um responsavel por sua operacionalizagao
(Cruz & Farah, 2016). O MDS era o érgao
responsavel pelo financiamento da suple-
mentacao das novas vagas em creche cria-
das as criancas do PBF e as demais acgdes
séo financiadas por ministério. Os recursos
das ac¢odes de saude e assisténcia social nao
foram identificados, mesmo com pedidos de
informacgéao pela Lei de Acesso a Informagao
(LAI). Na educacao, os valores repassados
aos municipios na suplementacdo de 50%
do Fundeb, foram de R$ 1.888.931.875,46,
de 2012 a 2015, arcados pelo MDS.

METODOLOGIA

O estudo baseou-se em andlise documen-
tal das atas das reunides ordinarias e ex-
traordinarias dos conselhos das politicas a
que o programa se vincula, de 2012 a 2015:
Conselho Nacional de Saude (CNS), Conse-
Iho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher
(CNDM) e Conselho Nacional de Educacao
(CNE), tendo sido consideradas, neste ulti-
mo caso, as atas da Camara de Educacgao
Basica (CEB). Nao foram analisadas as atas
do Conselho Nacional dos Direitos da Crian-
ca e do Adolescente (Conanda), pois estas
nao foram disponibilizadas, mesmo com o
pedido pela Lei de Acesso a Informacao.

O CNAS, CNS e o CNE foram escolhidos por

Cadernos Gestao Piblica e Cidadania | Sdo Paulo | v. 26 | n. 83 | 1-21 | e-81032 | 2021



11

CONSELHOS DE POLIiTICAS PUBLICAS E INTERSETORIALIDADE: 0 CASO BRASIL CARINHOSO

serem instancias participativas pertinentes
aos trés eixos de acado do BC. Também foi
inserido o CNDM, pois a primeira infancia
tem relacao direta com a politica de género
e cuidado.

O foco da andlise esta no periodo de im-
plementacdo do BC. A analise das atas foi
realizada a partir da busca de palavras vin-
culadas ao BC agrupadas da seguinte for-
ma: a) Plano Brasil Sem Miséria ou Brasil
Sem Miséria; b) Brasil Carinhoso; c) Creche
ou educacao infantil; d) primeira infancia;
e) PSE ou Programa Saude na Escola; f)
Alimentacao, alimentagéo saudavel ou nu-
tricdo; g) vitamina A, sulfato ferroso ou Nu-
triSUS; e h) Medicamentos para asma, ou
asma. Esses termos permitiram verificar se,
nas reunides dos conselhos, foi abordado
o BC ou tratadas ag¢des do programa, que
devem ser desenvolvidas pelos diferentes
setores a eles vinculados. Apds a identifi-
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cacao das palavras, analisava-se a fala dos
conselheiros. Também foram pesquisados
a composicao e o funcionamento de cada
conselho, a partir de leitura de leis e regi-
mentos internos.

CONSELHOS NACIONAIS DAS POLITI-
CAS A QUE O PROGRAMA SE VINCULA

Mesmo concebidos de forma setorial, “mais
do que um canal comunicacional para resso-
nancia das demandas sociais, os conselhos
possuem dimensao juridica e tém poder de
tornar efetivas as questdes, os valores e 0s
dilemas vivenciados no espaco da socie-
dade civil” (Carneiro, 2002, p. 280). Nesse
sentido, s&o instrumentos de garantia dos
direitos sociais a eles vinculados estabele-
cidos na Constituicdo Federal. As fungdes,
a composicao e a representatividade da so-
ciedade sao distintas, entre os conselhos
vinculados ao BC (Quadro 2).
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Quadro 2. Conselhos, atribuicdes e marcos legais utilizados para a analise

12

Conselhos AtribuigGes Marco legal

Assessora o ministro da Educagado com
atribuigbes normativas e deliberativas. | [ ei 9.131/1995

CNE Compete especificamente a Camara de . .
Educacao Basica examinar problemas e | Regimento do Conselho Nacio-
dar sugestao de solugdes sobre a edu- | hal de Educagéo (1999)
cacao infantil

Lei 8.142/1990

Atua na formulacéo de estratégias e no | Decreto 6.412/2008.

CNS controle d.'a execugao da Politica Nacio- Regimento do Conselho Nacio-
nal de Satde nal de Satde (2008)

Resolugao 513/2016

Aprova a Politica Nacional de Assis-
téncia Social e normatiza as agdes e Lei 8.742/1993

CNAS regulariza a prestag&o de servigos de
naturezas publica e privada no campo | Resolugao 6/2011
da assisténcia
Formula diretrizes para a agdo governa-
mental voltada a promog¢ao dos direitos | Lej 7.353/1985

(CNDM das mulheres e atua no controle social
de politicas publicas de igualdade de Decreto 6.412/2008
género

A literatura aponta que o desenho institucio-
nal dos conselhos influencia as suas dina-
micas de funcionamento (Faria & Ribeiro,
2010), determinadas por sua composicao,
forma de deliberacao e regras, entre outros
aspectos. No caso dos conselhos analisa-
dos, sao criados por lei, mas com processos
decisérios distintos; inclusdo ou ndo em sis-
temas nacionais de politicas; e composicoes
distintas na interagdo do Estado com a so-
ciedade.

No que tange a composicdo, o CNE é for-
mado pelas Camaras de Educacao Basica
e de Educacgao Superior e cada uma delas é
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constituida por 12 especialistas na area, com
forte dimensédo normativa e deliberativa. No
CNS, sao 48 membros, dos quais 50% sao
representantes de entidades e de movimen-
tos sociais de usuarios do Sistema Unico de
Saude (SUS) e 50% de entidades de profis-
sionais de saude, prestadores de servico e
do governo, o qual incorpora um conjunto
ampliado de segmentos da sociedade civil.
O CNAS é composto por 18 membros —
nove representantes governamentais e nove
da sociedade civil; 0 CNDM é constituido por
41 integrantes — 16 do Poder Publico Fede-
ral; 21 de entidades da sociedade civil; trés
mulheres com notdrio conhecimento; e uma
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conselheira emérita.

Mesmo tendo em sua composicdo mem-
bros da sociedade civil, € importante inves-
tigar como se concretiza sua participagcao
em cada conselho, pois elementos como a
indicacao dos representantes e a estrutura
do préprio conselho impactam no poder de
tornar efetivos as questdes, os valores e 0s
dilemas vivenciados no espacgo da socieda-
de (Carneiro, 2002). No CNE, pelo menos a
metade dos conselheiros é indicada por or-
ganizagdes da sociedade ligadas a area de
educacao e o presidente da Republica, na
escolha dos membros, deve estar atento a
representacao de todas as regides do pais
e das diversas modalidades de ensino. Con-
tudo, a formacgéo, por especialistas, aponta
para uma composi¢cdo mais homogénea de
sujeitos participantes.

Para Saviani (2010), a composi¢ao por es-
pecialistas e as atribuicbes do CNE ddo um
perfil diferenciado ao conselho, “exercendo
fungbes correspondentes ao Legislativo
e Judiciario, pois, além de baixar as nor-
mas de funcionamento do sistema, julga as
eventuais pendéncias e decide, em ultima
instancia, sobre os recursos das instancias
inferiores” (p. 778). Nesse sentido, a educa-
céo, diferentemente da saude e da assistén-
cia social, ndo esta estruturada por meio de
um sistema nacional e, no CNE, nao foram
incorporados os usuarios dessa politica.

No caso do CNS, a representacao da socie-
dade civil concretiza-se em 50% dos assen-
tos e nas comissoes intersetoriais, dentre as
quais se encontra a Comissao de Atencgéo
a Saude nos Ciclos de Vida (Crianca, Ado-
lescente, Adulto e ldoso), criada em 2009
e composta por especialistas e represen-
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tantes de instituicdbes e movimentos sociais,
que nao necessariamente compdem o CNS.
Essa composicao incorpora uma pluralida-
de de sujeitos, mas com a participagao dos
prestadores de servico que colocam uma
pressao sobre a l6gica dos direitos e trazem
demandas do “mercado” (Cohn & Bujdoso,
2015).

Ja 0 CNAS, a partir de 1994, com a estrutu-
racéo da politica de assisténcia social, mo-
difica a sua antiga estrutura, que era forma-
da por “notaveis” (Raichelis, 2000), similar
ao CNE, e, no seu novo regimento interno,
amplia a heterogeneidade dos participantes
e estabelece que metade do conselheiros
representa o poder publico e a outra parte
deve ser integrada pela sociedade civil, com
representantes de usuarios ou de organiza-
cOes de usuarios da assisténcia social; enti-
dades e organizacbes da assisténcia social;
e trabalhadores do setor. No CNDM, mais
da metade dos conselheiros pertence a so-
ciedade civil, com carater plural da repre-
sentacéo; e uma das suas competéncias €
articular-se com outros conselhos setoriais
e com movimentos de mulheres.

Essa articulagdo com outros setores foi
identificada também no CNS. Isso pode ser
explicado porque os problemas de saude
sao vistos como multidimensionais e mul-
ticausais ha décadas, tendo sido no setor
saude que a acgao intersetorial passou a ser
uma das orienta¢des da politica. No caso do
CNDM, seu carater transversal requer que
se atue nos conselhos setoriais, para que a
perspectiva de género seja incorporada por
qualquer politica.

A atribuicdo de articulagao nao foi identifi-
cada nos regulamentos e normativas dos
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demais conselhos pesquisados, podendo
apontar, ainda mais, a necessidade de co-
ordenagao do CNAS, para que as ac¢des do
BC fossem abordadas em todos eles.

A composicao intersetorial identificada no
CNS e no CNDM precisaria ser aprofundada
em novos estudos para verificar se promove
a discussao de politicas e programas inter-
setoriais. Neste trabalho, como mencionado,
na concepcgao do programa BC, ndo estava
previsto que suas agoes seriam discutidas
nos conselhos vinculados, porém preten-
deu-se verificar se e de que forma eram
refletidas as agcbes do BC nas discussdes
de cada conselho, considerando tais discus-
sdes como um indicativo da concretizacéao
da intersetorialidade na implementacéo do
programa.

RESULTADOS

Foram analisadas 342 atas das reunides or-
dinarias e extraordinarias — 229 do CNE; 52
do CNS; 45 do CNAS; e 16 do CNDM (Tabe-
la 1). De 2012 a 2015, periodo de implemen-
tacdo do programa, nos quatro conselhos,
os termos mais citados, dentre os pesqui-
sados, foram “creche” ou “educagao infantil”

(107 mencgdes), PBSM (50), “alimentacao”
(31), PSE (17) e BC (13).

O CNAS é o orgao que faz mais mencoes
ao PBSM e ao BC. Era esperado que essas
duas iniciativas fossem abordadas nesse
conselho, pois sao programas diretamente
relacionados a assisténcia social, e vincula-
dos organizacionalmente ao MDS, ao qual
se vincula o conselho. O CNAS tem debatido,
em especial a partir do PBF, os problemas da
desigualdade social e pobreza.

No CNE, o BC néao foi mencionado e o PBSM
foi citado apenas duas vezes, apds apresen-
tacdo informativa do MDS. Embora na edu-
cacao esteja prevista a incluséo social da
populacéo vulneravel, essa inser¢gdo € um
ponto de disputa entre as duas politicas,
como pode ser observado no acompanha-
mento das condicionalidades do PBF. Esse
ponto requer novos estudos para aprofundar
se essa disputa pode ter incidido na falta de
discussdo do BC ou se a natureza norma-
tiva do CNE direcionou-o as questdes estri-
tamente ligadas a educacéo ou, quando en-
volvendo agao intersetorial, restringindo-se a
programas a ele subordinados organizacio-
nalmente.

Tabela 1. Numero de citagcdes dos temas relacionados ao Brasil Carinhoso nas reunides dos

conselhos vinculados ao programa
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No CNS, o BC apareceu duas vezes, quando
mencionada uma politica de Primeira Infan-
cia do Estado do Rio Grande do Sul e quan-
do abordada a Politica Nacional de Atencao
Integral @ Saude da Crianca (Pnais), propria
da area da saude. Nas duas mencoes, na
fala de dois conselheiros, foram elogiadas
as acoes intersetoriais do programa quando
abordada a politica, porém nao foram dis-
cutidas a¢cdes do BC. O PBSM mencionado
11 vezes, na maioria das vezes, destacava
o Programa Farmacia Popular, iniciativa da
area da saude.

No CNDM, o PBSM também foi citado mais
do que o BC e, nas mencdes, havia refe-
réncias as acdes e aos programas ja exis-
tentes, vinculados a mulheres, que foram
articulados no plano (Rede Cegonha, Bolsa
Verde, entre outros).

Assim, nos quatro conselhos pesquisados,
o PBSM aparece com mais frequéncia do
que o BC, apontando para seu destaque
nas discussdes dos conselhos, em fungéao
da abrangéncia de suas agdes. No CNAS,
as mengdes ao BC sao relevantes e tém
como foco os dispositivos previstos no pro-
grama. No CNS, a discussao incide sobre o
“‘compromisso do setor em iniciativas inter-
setoriais” No CNDM, ha o reconhecimento
de que o programa é relevante para as mu-
Iheres, uma vez que contribui para o exerci-
cio da cidadania.

Esses achados sugerem que a intersetoria-
lidade tende a permanecer restrita a formu-
lacdo do programa por parte do Executivo
— sem a participagdo dos conselhos — e
que eventuais problemas de implementacao
nem sempre chegam aos conselhos.
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No CNE, predomina a referéncia a “creche”
ou “educacao infantil; com discussdes sobre
aspectos especificos da educacéo. No CNS,
destacam-se as menc¢des ao Programa Sau-
de na Escola e a “alimentagao; servicos ou
programas que preveem uma estratégia de
intersetorialidade prépria, isto é, que “emana”
de cada um dos respectivos setores.

Essas observacdes corroboram, em parte, a
visdo de Costa e Bronzo (2012) que identifi-
ca a dificuldade de acgdes intersetoriais em
espacos mais consolidados, com estruturas,
programas e padroes solidificados. Essa afir-
magéao constatou-se integralmente no CNE
e, parcialmente, no CNS, em que se verifica
um amadurecimento em relagdo a necessi-
dade de atuar de forma intersetorial e de se
comprometer com acgbes de programas que
envolvam problemas complexos, como evi-
denciado nas mengdes ao PBSM, ao BC e
a primeira infancia e na constituicdo de co-
missodes intersetoriais. Um estudo mais apro-
fundado poderia identificar se o debate sobre
intersetorialidade esta sendo ampliado para
além do seu objeto de intervencao setorial,
como foi identificado por Monnerat e Souza
(2011). O fato de terem sido abordadas a¢des
do BC no CNS, como “alimentacéao; PSE ou
“vitamina A “Sulfato ferroso” ou “NutriSUS’
apontam uma relagao com sua instituciona-
lizacao e a compreensao dos problemas de
saude como multidimensionais e multicau-
sais. A diferenga em relagdao aos conselhos
evidencia a nao estruturacao, por parte do
MDS, de uma equipe intersetorial ou lécus
de negociacdo com diferentes atores (Cruz
& Farah, 2016), que pudessem desdobrar
discussdes nos conselhos. Inclusive, nao
foram definidas atribuicbes especificas, que
pudessem induzir o tema nas discussdes
dessas instancias.
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Por outro lado, embora o BC tenha sido
concebido com a perspectiva de atencao
integral a crianca de até 6 anos, a analise
das reunides dos conselhos evidencia que
a “creche” ou a “educacao infantil” parecem
se aproximar mais do que se constituiria um
elo entre os setores; um possivel gerador
de acles intersetoriais. No caso do CNS,
o tema constou em 12% das reunides; no
CNAS, em 24%; no CNE, em 37%; e, no
CNDM, em 44%. Nesse ultimo conselho,
o tema emerge relacionado a necessidade
do atendimento das criangas, em creches,
para garantir o trabalho das mulheres, de-
monstrando a importancia de creches para
as mulheres, por parte das conselheiras que
ocupam todas as cadeiras do conselho. En-
tretanto, a maioria das mengdes as creches
ou a educacéo infantil encontrada nos con-
selhos pesquisados nao abrange a articula-
¢cao entre os setores envolvidos. Ainda as-
sim, a mencao a creche e educagao infantil
sugere que esses servicos adquiriram rele-
vancia na agenda. A discusséo intersetorial
— com participacao de representantes dos
diferentes conselhos — talvez pudesse con-
tribuir para melhor coordenagao das agoes
no ambito da politica de creche e educacéo
infantil, mas requer um protagonismo da
educacao para promover a articulagao, nao
identificado no CNE.

Outro elo possivel de articulagdo entre os
setores, observado na analise, poderia ser
a “alimentacdo ou alimentacdo saudavel’
Essa politica esta vinculada a saude e no
CNS consta a maior frequéncia de men-
¢des. Contudo, a maioria das citagdes refe-
re-se ao direito universal a alimentagéo ou a
programas especificos que nao tém interfa-
ce direta com o BC. Essa area poderia ser
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potencializada na educagdo com a alimen-
tacao escolar.

Mesmo que na concepcao do BC tenha ha-
vido intencionalidade, por parte do Execu-
tivo, de implementacéo intersetorial do pro-
grama, essa concepg¢ao nao se refletiu no
ambito dos conselhos vinculados, que tém
suas estruturas setoriais. Da mesma forma,
nao se evidenciou articulacdo e atuacao
conjunta desses conselhos, para conseguir
uma mudanga em relagdo a vulnerabilidade
das criancas e ao acesso integral a servi-
¢os. Acordos para atuar, diretrizes coletivas
e controle social, sdo essenciais para ga-
rantir a implementacao dos direitos sociais
(Cunill-Grau, 2014).

CONCLUSAO

Como ponto de partida deste trabalho, bus-
cou-se analisar se e como os conselhos
poderiam ter um papel significativo na con-
cretizacao da intersetorialidade como estra-
tégia para o enfrentamento de problemas
complexos como € o caso do atendimento
a primeira infancia e pobreza. Por um lado,
por envolverem participacao, a qual, por sua
vez, tende a favorecer a inclusao e o res-
peito as diferencas. Por outro, por poderem
contribuir, com suas acoes especificas, para
a construcdo de uma abordagem integral
dos problemas analisados €, em decorrén-
cia, para a proposi¢cao de solu¢des basea-
das na articulagao intersetorial.

A analise permitiu constatar, nos conselhos
nacionais, similar a pesquisa de Comerlatto
et al. (2007) com os conselhos municipais,
que “a intersetorialidade ainda se estabe-
lece como um processo desafiante a ser
exercido, pois implica, necessariamente, em
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efetivar articulagdes entre os conselhos ins-
tituidos e destes para com a sociedade em
suas diversas escalas” (p. 270).

Nas reunides dos conselhos pesquisados, a
referéncia ao PBSM aparece com mais fre-
quéncia do que a mencgao ao BC, revelando
a consolidagéao de programas mais antigos
na interface com setores de politicas publi-
cas. No entanto, o PBSM se faz presente
em comunicagdes sobre o funcionamento
do plano. Ja o tema BC, que nao foi abor-
dado em todos os conselhos, aponta para
uma formulagéo intersetorial realizada pelo
governo federal, por meio dos seus ministé-
rios — MDS, MEC e MS —, mas sem a parti-
cipacao dos conselhos na definicdo de suas
diretrizes ou no tratamento de problemas
enfrentados na implementagao.

A pesquisa possibilitou a compreensao,
mesmo que geral, do tratamento dado aos
diversos aspectos do BC em cada conselho.
Evidenciou-se que, na maioria dos colegia-
dos, as discussdes obedecem a uma légica
setorial, similar a que se volta para agdes
especificas no seu préprio campo de inter-
vencao, também identificado por Raichelis
(2006). Isso porque nao foi identificado ne-
nhum registro de articulagao entre os con-
selhos para tratar de uma agéo intersetorial
do BC. Mas, ainda que de forma incipiente,
alguns temas foram discutidos em mais de
um conselho, mostrando possiveis elos que
poderiam promover a intersetorialidade nos
colegiados setoriais. Nesse sentido, é im-
portante salientar que, mesmo o tema da
creche, que se destacou por aparecer em
reunides dos quatro conselhos, nao envol-
veu articulacdes intersetoriais. Da mesma
forma acontece com a alimentacgao.
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A discussao em todos os conselhos do BC e
sua articulagao poderia contribuir para a so-
lucdo de problemas complexos, ao favorecer
a incorporacao do principio da abordagem
integral e da estratégia intersetorial, por or-
gaos que participam da formulagéo e imple-
mentagao de politicas setoriais ou tematicas.
Mesmo com os limites dessas instancias par-
ticipativas ja identificados na literatura, temas
que tém uma interface com outras politicas
para esse segmento populacional poderiam
beneficiar-se de discussées em cada conse-
Iho, e de outras envolvendo varios conselhos.
Poderiam avancar identificando interfaces e
possibilidades de constituicado de agendas
comuns, com a inducao do Executivo. A cul-
tura de “setor; do Executivo, permeia as dis-
cussoOes e esses conselhos talvez pudessem
contribuir — com essa discussao abrangente
— para a resolucéo das dificuldades de im-
plementacdo da intersetorialidade, de forma
a garantir os direitos integrais previstos em
cada politica. Isso porque, se considerada a
complexidade dos problemas, € necessaria
a negociagao coletiva, fortalecendo o dia-
logo intersetorial e rompendo com a logica
setorial e fragmentada de atencao a crianga
pequena.

Mesmo o trabalho tendo trazido questbes
importantes sobre a concretizacado da inter-
setorialidade via conselhos, futuros estudos
podem ser realizados para compreender me-
lhor a atuagcao desses atores na implemen-
tacdo de politicas que envolvem problemas
complexos.
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