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Resumo

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um exemplo de agdo que
demanda esforgos intersetoriais e contribui para implantagao
do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) no
pais. Tem como beneficidrios, familias em situa¢io de maior
vulnerabilidade, tendo de enfrentar a complexidade desta
condicao. Nesse sentido, a intersetorialidade é a estratégia politica
que tem sido orientada pelas principais Politicas Publicas no
Brasil. Trata-se de um estudo de caso, nos Morros de Santos, que
objetivou caracterizar o perfil dos beneficiarios do PBF, mapear e
refletir sobre as agoes intersetoriais implantadas ou em construgao
e conhecer a percepg¢ao dos gestores locais sobre o programa. Para
tanto, utilizou questionario e entrevista semiestruturada para coleta
de dados. O perfil foi tragado por analise descritiva e as entrevistas
foram analisadas por andlise de contetddo. Foram entrevistados
cinco informantes-chave dos servicos de assisténcia social, saide
e educagao dos Morros de Santos. O perfil dos beneficidrios
se coaduna aos objetivos do programa, mas nao ha acesso dos
servigos a informacoes unificadas. As agdes tém se restringido
ao acompanhamento setorizado das condicionalidades do PBF.
A percepgao dos gestores sobre o programa ¢é de que ele cumpre
seus objetivos, apesar de ainda nao ser visto como um direito.
Diante desse cenario, sugere-se o investimento municipal nos
diferentes setores, repensando a politica das agoes, considerando
a intersetorialidade como eixo estratégico. Ter um sistema de
informacao unificado viabilizaria o trabalho e a efetivagao dessas
agoes, inclusive as promotoras de SAN, contribuindo diretamente
na implantacao e consolidagao do SISAN no municipio.

Palavras-chave: Politica Social. Seguranga Alimentar e
Nutricional. Intersetorialidade. Estudo de caso. A¢ao Intersetorial.
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Abstract

The Bolsa Familia Program - PBF is an example of action that
requires intersectoral efforts and contributes to implementation
of the Food Safety System and Nutrition - SISAN. Beneficiary
families are in the most vulnerable situation, as they have to face
the complexity of this condition. In this sense, the intersectoral
approach is the political strategy that has been used by the main
public policies in Brazil. This is a Case Study in Morros de Santos,
which aimed to characterize the profile of PBF beneficiaries, map
and reflect on the intersectoral actions implemented or under
construction and to gather information on the perception of
service managers about the program. Therefore, questionnaire
and semi-structured interviews were used to collect data. The
profile has been defined by descriptive analysis and interviews
were analyzed by content analysis. Five key informants of
social, health and education services of Morros de Santos were
interviewed. The profile of the beneficiaries was in line with the
program objectives, but there is no access of services to unified
data. The actions have been restricted to sectored monitoring
of PBF’s conditionalities. The perception of managers about the
program is that it fulfills its objectives, although it is not yet seen as
aright. In this scenario, it is suggested that municipal investment
should occur in different sectors, while rethinking policy actions
and considering intersectorality as an strategic axis. Having a
unified information system would facilitate the work and the
effectiveness of these actions, including promoting SAN, thus
contributing directly to the implementation and consolidation
of SISAN in the city.

Key words: Public Policy. Food and Nutrition Security.
Intersectoral Action. Case Studies. Intersectoral Action.

Introducao

Quase 10 anos ap6s a I Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (I CNSAN)
¢ que o combate a fome passou a ser considerado pauta prioritaria da agenda politica no Brasil.!

Em 2003, inicio do governo Lula, foi langado o Fome Zero, estratégia para assegurar o Direito
Humano a Alimentagdo a populagao brasileira. Esta estratégia teve como base a articulagio de
politicas, programas e acoes, visando garantir acesso a alimentacdo as pessoas, sobretudo, aquelas
em situagio de pobreza e extrema pobreza.? E nessa conjuntura que, em 2004, foi criado o Programa
Bolsa Familia, que unificou programas nacionais de transferéncia direta de renda, tendo como
foco o combate a fome e a pobreza no pais.”
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A estratégia Fome Zero ¢ um marco dos avancos ocorridos no pais nesse periodo, como a
institui¢ao da Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN), Lei n® 11.346/2006,
que cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), com vistas a assegurar
a alimentacdo adequada como direito humano e responsabiliza o poder publico por politicas e
agoes que assegurem a Seguranga Alimentar e Nutricional* (SAN) da populagao."*”

O SISAN estimula a intersetorialidade, incentivando a integracao de esfor¢os entre governo
e sociedade civil, para a implantacdo de politicas promotoras de SAN e também para o seu
monitoramento e avaliagdo no pais, numa perspectiva de complementaridade e otimizagao das
potencialidades de cada setor.”

De ambito federal, com mais de uma década de implantagio, o Programa Bolsa Familia
(PBF) é um exemplo de acdo que demanda esforgos intersetoriais e contribui para implantagio
do SISAN no pais.

Por ser um programa que tem como beneficidrios as familias em situacao de pobreza e pobreza
extrema, tem de enfrentar a complexidade destas condigdes, que sio consequentes nao s6 da
insuficiéncia de renda, mas também da inseguranca alimentar e nutricional, da baixa escolaridade,
da pouca qualificagdo profissional, da fragilidade de inser¢ao no mercado de trabalho, do acesso
precério a satide e a moradia, entre outros fatores determinantes.®?

Para tanto, o programa tem trés eixos principais: a transferéncia de renda para promover o
alivio imediato da pobreza; as condicionalidades para reforgar o acesso aos direitos sociais basicos
de educacio e satide; e as agoes e programas complementares criados pela Assisténcia Social, que
buscam desenvolver as familias, para que estas possam superar a situagao de vulnerabilidade. Para
além de ter como objetivo bésico e estratégico promover a intersetorialidade e complementaridade
das agdes sociais publicas, o governo tem a responsabilidade de ofertar servigos publicos de satde,
educacdo e assisténcia social com qualidade, enquanto as familias devem assumir compromissos
para continuar recebendo o beneficio.

Aintersetorialidade ¢ uma estratégia politica que estd relacionada diretamente a ampliagao
do envolvimento social, que compreende a participagao dos usudrios, profissionais e gestores dos
diversos setores para a implementacao e execucao de projetos e programas, cuja légica de atuagao
deve ser voltada a populagdo e ao territério onde se encontra. Desse modo, é possivel identificar

tanto os problemas como as possibilidades de solugao, considerando as particularidades.''*

a  “Seguranca Alimentar e Nutricional é a realizacao do direito de todos ao acesso regular e permanente
a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de satde que respeitem a diversidade cultural
e que sejam ambiental, cultural, econémica e socialmente sustentaveis” (LOSAN, 2006).
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Alintersetorialidade pode ser compreendida como uma agéo que permite intera¢ao, comunicagio
e compartilhamento de saberes em torno de metas ou objetivos comuns. Portanto, tem por alicerce
uma légica que transcende um tnico setor da politica social, tendo como paradigma norteador a
otimizacao de saberes, competéncias e relagoes, em prol de um objetivo comum, com pratica social
compartilhada, e que requer planejamento e avaliagdo para realizagdo de acoes mais eficientes

em responder as demandas ou necessidades dos cidadaos."*"

Por se tratar de uma estratégia politica, traduz-se em um processo desafiante, que pode se
deparar com empecilhos politico-administrativos, socioecondmicos, contextos regionais e opinioes
divergentes entre os atores envolvidos. Para o sucesso das agoes intersetoriais, ¢ importante que
estejam em constante construgdo, necessitando determinagio e empenho, exigindo capacidade
de negociacdo e flexibilidade para contornar e resolver conflitos, a0 mesmo tempo, respeitando
as particularidades.''°

Segundo relatério do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),"”

nos tltimos 20 anos o aumento de renda das familias, a expansao dos servigos de satide e de vigilancia
nutricional, a elevagio do nivel educacional das maes, a melhoria das condicoes de saneamento e
articulagdo intersetorial de programas sociais tém sido importantes para a melhoria de seguranca

alimentar da populacao.

Apo6s dez anos de PBF, sdo atendidas 13,8 milhdes de familias, cerca de 50 milhdes de pessoas
recebendo o beneficio com valor médio de R$ 152,00. O programa tem grande impacto na vida
econdmica e social do pais, e indicadores mostram que o programa € responsavel por 19,4% da
reducao da mortalidade infantil, 79,9% de aprovagao dos estudantes do PBF e 7,1% de abandono
de sala de aula enquanto a média nacional é de 10,8%.%"

Consolidar a ideia de que trabalhar regional ou localmente nas politicas publicas, construindo
de forma coletiva uma rede de colaboragao entre as agdes sociais, mesmo compreendendo que a
intersetorialidade nao é garantia automatica de desenvolvimento social, mas que pode colaborar na
promogao de inclusio e redugao da vulnerabilidade social, tem sido uma das principais orientagoes
das politicas de assisténcia social, SAN e saude no Brasil."

Desse modo, este estudo se propde a caracterizar o perfil dos beneficidrios do Programa
Bolsa Familia dos morros Nova Cintra, Vila Progresso e Santa Maria, mapear e refletir sobre
as agoes e/ou mecanismos intersetoriais que vém sendo construidos e/ou realizados, ou néo, no
sistema publico de satide, educagao e assisténcia social desse territério e conhecer a percepgao
dos gestores locais sobre o programa, com vistas a contribuir para os esforcos de articulagao que
pretendem melhorar a SAN da populagao beneficiaria do PBF, em Santos, por meio da implantagao
e consolidacao do SISAN.
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Método

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,' Santos se caracteriza por
ser a 102 maior cidade do Estado de Sdo Paulo, com populagao estimada em mais de 430 mil
habitantes para 2013, além de ser também a 172 cidade mais rica do pafs, com um PIB da ordem
de R$ 44,4 bilhoes em 2013.2 Em 2013, o Estado de Sao Paulo registrou a Taxa de Mortalidade
Infantil de 11,5 6bitos por mil nascidos vivos e o Departamento Regional de Saide da Baixada
Santista registrou um dos indices mais elevados, 18,1 6bitos por mil nascidos vivos.'

O Plano Diretor da cidade de Santos divide o municipio em duas dreas, denominadas insular
e continental. A drea insular concentra 99,3% da populagdo e é composta por quatro regioes:
Morros, Central histérica, Zona Noroeste e Zona da Orla-Intermediéria.'

A regido dos Morros, em particular, é caracterizada por 16 morros, com ocupacgio bastante
heterogénea, incluindo dreas de ocupacio residencial e também comercial, habita¢oes precarias e
também condominios fechados e loteamentos de baixa densidade populacional. O contexto dessa
regido coloca um nimero significativo de pessoas vivendo em situagio de risco e vulnerabilidade
social, tornando-se relevante a discussdo sobre a presenca do Estado e de politicas publicas para
garantia de boas condigoes de vida e satide nesse territorio.”

As caracteristicas da cidade de Santos levaram a insercao de acoes de ensino, pesquisa e extensao
da Universidade Federal de Sao Paulo campus Baixada Santista (UNIFESP-BS) em regioes de
maior vulnerabilidade social, entre elas, a regido dos Morros. Esta inser¢ao foi o ponto inicial
da construgdo da articulagdo ensino-servigo que vem sendo construida e aprimorada ao longo
dos anos, entre a UNIFESP-BS e a Prefeitura de Santos, permitindo, além da qualificagao da
atengdo prestada aos cidaddos, também a criagio de vinculo com as equipes de satde, educacao
e assisténcia social desses territorios.

Em relagao ao sistema publico de educacéo, saude e assisténcia social, a regidao dos Morros de
Santos conta com cinco Unidades Basicas de Satude (UBS), quatro Unidades de Satide da Familia
(USF), dois Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), cinco Unidades Municipais de
Ensino (UME) do 12 a0 52 ano e duas UME do 62 ao 92 ano.?%-

A vulnerabilidade social dessa regido, a insercao de ac¢oes de ensino, pesquisa e extensio da
UNIFESP-BS nessas areas e a existéncia de servigos publicos de educagdo, satide e assisténcia social
no territério justificam a escolha dos morros como l6cus para o desenvolvimento deste estudo.

Para atender aos objetivos propostos, foi desenvolvido um estudo de caso nos morros Nova
Cintra, Vila Progresso e Santa Maria, em Santos.

Segundo YIN,* a preferéncia pelo estudo de caso deve ser dada quando os comportamentos
relevantes ndo podem ser manipulados, mas é possivel fazer observacoes diretas e entrevistas.
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Trata-se, ainda, de um método que oferece varias estratégias de investigacdo qualitativa que
permitem mapear, descrever e analisar o contexto, as relagoes e as percepgoes a respeito do caso
em questdo. Permite, também, maior proximidade com os atores envolvidos, que podem trazer
colaboragées significantes para o conhecimento do fenémeno ou episédio em estudo.?*

Neste sentido, foram utilizadas multiplas fontes de informacao, revisao bibliografica, entrevista
semiestruturada, questiondrio estruturado e analise de documentos ou dados consolidados.

A revisdo bibliogréfica foi feita em bases de dados indexadas como o Scielo, MedLine e PubMed,
utilizando os seguintes descritores, de forma isolada e combinada: Politicas Publicas; Programa
Bolsa Familia; Programa Fome Zero; Intersetorialidade; Seguranga Alimentar e Nutricional;
Transferéncia de renda. Também foram consultados documentos oficiais, publicados no periodo de
2003 a 2015. Esta revisao permitiu fundamentar e aprimorar nio s6 a construgao dos instrumentos
da pesquisa como também o aprofundamento teérico para a analise dos resultados.

A elaboracéo do roteiro da entrevista semiestruturada partiu de questionamentos elementares,
apoiados em teorias e hipéteses relevantes para a pesquisa. As entrevistas foram conduzidas de
maneira informal, permitindo aos entrevistados discorrer sobre o assunto, conforme recomendado
na literatura.?””

Estas foram realizadas nos morros Nova Cintra, Vila Progresso e Santa Maria. Foram
considerados informantes-chave desta pesquisa, os gestores locais dos servigos publicos de satde,
educagio e assisténcia social de referéncia nesse territério.

Para a selecao dos servicos de educacdo, foi feita uma consulta ao setor de satde, que
indicou duas unidades de ensino do territério, com o critério de serem as unidades com a maior
concentracao de criangas beneficiarias do PBF matriculadas.

Ja a escolha do Centro de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS) e das Unidades de Saide

deu-se em virtude de serem os servicos de referéncia do territério sob estudo.

Para a elaboragao do roteiro da entrevista semiestruturada, realizou-se um estudo piloto do
instrumento, que, segundo YIN,* é um passo fundamental, pois ajuda o investigador a refinar a
sua pesquisa, aumentando as chances de sucesso no estudo proposto. O estudo piloto foi conduzido
no CRAS do morro Sao Bento, em Santos, por atender a regido préxima e com caracteristicas
semelhantes aos morros onde o estudo foi conduzido.

Por meio do estudo piloto, identificou-se a necessidade de ajustes no roteiro, tanto no que se
refere a forma e a linguagem, como na sequéncia de questoes e no tempo da entrevista. Foram
feitos os ajustes necessarios de nomenclatura, modificagao na ordem das questoes, aprimoramento
textual visando a objetividade e a melhor interpretagio das questdes do roteiro da entrevista
semiestruturada.
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Apés o estudo piloto, entrevistou-se os gestores dos servicos de Saude, Educacio e
Assisténcia Social.

Para responder ao primeiro objetivo, foram coletados dados concretos, por meio de um
questiondrio com questoes fechadas, que possibilitou a coleta de informagoes sobre o perfil dos
beneficidrios do PBF. As questdes foram construidas a partir das finalidades do estudo e dos dados
obrigatérios para o cadastramento no Cadastro Unico (CadUnico).

A andlise de documentos se deu nos casos em que o entrevistado considerou necessario fazer
alguma consulta para responder as questoes da entrevista ou do questiondrio, garantindo a
precisdo da informacdo.

Para a andlise das questoes fechadas, foi utilizada a estatistica descritiva simples, por ser uma

técnica de analise de dados aplicavel aos objetivos deste estudo.”*

Para responder ao segundo e terceiro objetivos, fez-se a apreciagao das questoes abertas,
por meio de andlise de contetido, que se constitui de técnicas capazes de organizar e descrever
o conteido emitido no processo de comunicacio, permitindo a qualificagdo das vivéncias e do
conhecimento dos sujeitos evolvidos, bem como suas percepgoes sobre fendmenos ou determinados
objetos.?0-%

Para tanto, todas as entrevistas tiveram o dudio gravado e transcrito, conservando tanto o
registro da palavra como dos siléncios, risos, repeticoes, lapsos e sons, conforme metodologia
proposta por Minayo.?**

A transcricao foi feita duplamente, para garantir ndo sé a precisdo das informagoes, mas
também aspectos que compreendem a interpretacao e a fidelidade dos dados, visto que a falta de
exatidao pode levar a descontextualizacao, provocando erro ou imprecisio na compreensao do
conteddo, em parte ou em sua totalidade.’® Para garantir a confidencialidade das informacgoes,

« »

foram atribuidos codigos aos entrevistados, foi utilizada a letra “g” de gestor, seguida de numeragao
sequencial para identifica-los.

A organizagao e categorizagao dos contetidos deram-se inicialmente pela leitura flutuante do
contetdo das entrevistas, para estabelecer um primeiro contato com o material e, posteriormente,
realizagdo da escuta, leitura e releitura das transcri¢des exaustivamente, para organizacao das
falas conforme o roteiro da entrevista.

Foram entdo formuladas hipé6teses para cada questao da entrevista para melhor explicitacio das
dimensoes e direcoes das andlises, de forma que as falas, seus sentidos e percep¢oes dos sujeitos
pudessem ser codificados por critério semantico, depois organizados em unidades de registro, as
quais foram atribuidos temas correspondentes aos contetidos, agrupando-os em nicleos tematicos,
e, finalmente, foram organizadas as categorias com os trechos das falas dos entrevistados, que
fundamentaram a interpretagao final, conforme orienta Bardin.*®
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Este estudo seguiu as normas da Resolugao CNS 466/2012, sendo submetido e analisado pelo
Comité de Etica em Pesquisa da Universidade Federal de Sio Paulo - CEP/UNIFESP, obtendo
parecer favoravel a sua execugao sob nimero 1.069.607.

Resultados e Discussao

Foram entrevistados dois gestores dos servigos de Satide (unidades basicas de satude), dois
gestores da Educagao (escolas) e um gestor do servigo da Assisténcia Social (CRAS), totalizando
cinco entrevistas.

Na etapa de coleta dos dados do perfil dos beneficiarios, os gestores relataram nao haver uma
sistematizagdo para acesso a essas informacgoes, sendo necessario consultar dados consolidados.
Para tanto, fez-se a contagem manual dos dados disponiveis no Mapa de Acompanhamento do Bolsa
Familia, referentes ao segundo semestre do ano de 2014, que eram os mais recentes disponiveis.

As informagées fornecidas pelos gestores dos servigos de satide, assisténcia social e educacao,
dos morros Nova Cintra, Vila Progresso e Santa Maria, revelaram que o principal tipo de arranjo
familiar entre os beneficidrios do Programa Bolsa Familia ¢ o monoparental, ou seja, familia
composta por apenas um dos progenitores. Outra caracteristica importante é que, na maioria
das familias beneficidrias, as maes é que sao responséveis pelo sustento da familia e apresentam
idade média entre 20 e 30 anos. Os gestores também informaram que a grande maioria dessas
maes estd inserida no mercado informal de trabalho e que a média de moradores por domicilio
¢ de cinco pessoas.

Segundo Scarpellini & Carlos,* estudos no Brasil demonstram que as familias chefiadas por
mulheres tém crescido nas tltimas décadas e correspondem a 11,1 milhées. O conceito de familia
monoparental foi reconhecido em 1988 com a promulgacao da Constituigao Federal. Familias que
tém mdes como progenitoras sao consideradas as mais vulneraveis no plano econdémico, que tém
como indicador social as necessidades basicas: educacao, renda e habitagao.

Este aspecto informado é compativel com aquele descrito no relatério do IPEA,"* que identifica
no arranjo monoparental feminino, de mulheres adultas jovens, o perfil de familias suscetiveis a
situacdo de maior vulnerabilidade, por ndo poderem contar com o auxilio de outros adultos para
a manutencao e cuidado com a familia.

Uma caracteristica desse territorio é que ele ¢ marcado pela presenca do tréfico, assim como
outros territorios vulneraveis do estado e do pais. Esta condicio expoe as familias que ai habitam
a situagoes de violéncia e drogadi¢ao, quando nao na prépria familia, nos arredores. Para alguns
autores, que estudam os grandes centros urbanos, esta condigao de moradia reafirma a conjuntura
de vulnerabilidade dessas familias, marcada pela exclusao social, desigualdade e preconceito.*
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Foi detectada uma diferenca entre os nimeros de beneficiarios do PBF cadastrados nos
diferentes servigos. Os dados revelam 1.400 beneficiarios do programa cadastrados nos servigos
de satde e 780 cadastrados no servico de assisténcia social de referéncia. Os dados fornecidos
pelos servigos de educagdo sao menores, conforme o esperado, visto que este setor acompanha
somente criancas matriculadas na educagao infantil e fundamental I (de 5 a 12 anos de idade),
totalizando 312 criancas.

Tabela 1. Beneficiarios cadastrados nos servigos de satde, por tipo de populacao elegivel.
Morros Nova Cintra, Vila Progresso e Santa Maria, Santos-SP, 2015.

Tipo de populagio elegivel Numero de beneficidrios Proporgao (%)

0 a7 anos 493 35,2

8 a 14 anos 64 4,6

15 a 17 anos 100 7.1
Gestantes ou nutrizes 7 0,5
Familias com renda < R$ 85,00 736 52,6

per capita/més)

Total 1400 100

Fonte: Dados do Mapa de Acompanhamento do Bolsa Familia, coletados nos servigos de Satide dos morros Nova
Cintra, Vila Progresso e Santa Maria, referentes ao segundo semestre de 2014.

Diante dos resultados encontrados, a criagdo de um sistema tnico e integrado de informacéao
dos beneficiarios do PBF seria uma estratégia intersetorial de interlocucao entre os servigos, tanto
para o acesso a informacéo por todos os servigos, facilitando o acompanhamento do cumprimento
das condicionalidades, como também para o planejamento e execugao de agoes integradas.

Junqueira* apresenta uma experiéncia de estratégia para além do cadUnico, baseada em uma
administracdo descentralizada e intersetorial, na qual foi implantado um projeto politico com base
em uma reforma administrativa. O estudo identificou que a reestruturacao da administragio nao
¢ uma tarefa facil, entretanto, traz beneficios diretos para a populagdo, como melhor qualidade
de vida e maior nimero de cidadaos beneficiados com as acoes realizadas.

A partir da organizacao e categorizacao dos contetidos das entrevistas, foram agrupados os
sentidos das falas em trés nicleos temdticos: Percepcao dos gestores sobre os empecilhos para o
bom funcionamento do programa; Percepcao dos gestores sobre a intersetorialidade e Percepcao
dos gestores sobre o Programa Bolsa Familia.
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Categoria 1
Melhoria de
renda.

Figura 1. Modelo de organizacao dos ntcleos tematicos e categorias, construido para analise
de contetdo das entrevistas com os gestores dos servigos. Morros Nova Cintra, Vila Progresso
e Santa Maria, Santos — SP, 2015.

Quanto as agoes e/ou mecanismos intersetoriais, os resultados revelam que os servigos aqui
entrevistados ndo realizam acoes ou atividades especificas para os beneficiarios do PBF, a ndo ser o
acompanhamento das condicionalidades do programa, que é feito por cada setor, sem interlocugio
com os demais. Atividades ou agoes voltadas a promocao da seguranga alimentar e nutricional
(SAN) também néo ocorrem especificamente para esse publico.

Os obstéaculos citados para a efetivagdo das agoes intersetoriais se dao especialmente por falta
de comunicagao entre os setores e de infraestrutura, mesmo nao havendo divida entre os gestores
de que a intersetorialidade seria fundamental para o melhor funcionamento do programa.
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A andlise de contetido evidencia que, na realidade, as acdes para os beneficiarios do programa
sao voltadas apenas para o acompanhamento das condicionalidades, uma vez que as agoes realizadas
intersetorialmente e dentro dos servicos sao voltadas a toda populacao atendida, sem separagao
entre beneficidrios ou ndo.

Para o acompanhamento das condicionalidades, os servigos realizam acompanhamento por
meio de relatdrios semestrais, disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
sendo o setor educagdo o responsavel pelo acompanhamento da frequéncia escolar e a satde, pelo
acompanhamento do calendario vacinal, do pré-natal, da aferi¢do de peso e altura, entre outros

servigos competentes ao setor.***

O ntcleo tematico estruturado sobre a percepgao dos gestores quanto aos empecilhos para o
bom funcionamento do programa foi constituido por duas categorias:

1. A dificuldade de reconhecer a vulnerabilidade das familias

(...) porque quando ela chega em casa e ndo vai ter aquele hordrio sossegado pra estudar, ela ndo vai ter [...] a
professora exige que ela chega limpinha, mas acontece que ela mora em wma drea de invasdo e ld nao tem dgua,
ela nao vai entrar limpinha dentro da sala, nao vai entrar com uniforme, e alguns profissionais comegam a
aprender que tem que ter wuma conversa de, de rede, porque ela sozinha, ndo dd (gl).

(..) um dos problemas mais [...], que pelo menos a genle sente vdrias, ndo sé do Bolsa Familia, mas como
vigildncia ... € a populagdo flutuante. Que uma hora td aqui, outra hora td ld e geralmente a populagdo mais
carente que precisa ficar migrando de wm lugar para outro, porque ndo consegue se manter. Essa é a nossa
maior dificuldade para controle. Se a gente ja tem problema de cadastro, atualizar cadastro, imagina se ¢ uma

pessoa que entra e cadastra aqui e sai daqui na semana seguinte? (g5).

2. A falta de recursos/infraestrutura

(...) a gente ndo tem recurso humano. Se ew quisesse agora fazer algum movimento de trazer o servigo X, de
trazer o servigo Y, eu poderia estar esbarrando nessa questao... Todos os equipamentos estdo com falta de
recurso humano, entdo ndo tem gente disponivel para estar aqui, como e também posso nao estar disponivel
para ir até ld, entdo isso pra mim é um problema... nem sempre os servigos todos conseguem estar juntos para
discutir o Bolsa Familia. Por qué? Porque é um convile, as pessoas precisam estar ¢é ... abertas né, pra sair
do seu servigo e ir pra esta reunido (g3).

A percepgao dos gestores quanto a populacao flutuante, que nao tem condigées de se fixar no
mesmo domicilio por muito tempo, explicita um fator de vulnerabilidade.

Esses resultados se somam a outros estudos, que apontam que grande parte da populagao
paulista (52%) vive em favelas, corticos e loteamentos clandestinos precérios, que vém crescendo e
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ocupando desordenadamente o espago urbano.* Segundo os dados do Datasus,**** o PBF atende
na cidade de Santos 5.833 familias, de acordo com o relatério enviado pelas Unidades de Sadde,
sendo apenas 55,65% acompanhadas por essas unidades. Dos beneficidrios, 573 familias nao residem
no local indicado para a realizagdo da busca ativa e para a continuidade do acompanhamento.

De acordo com Pettengill & Angelo,* a vulnerabilidade revela-se como uma condigao humana,
e ao reconhecé-la no outro, o sujeito pode colocar-se em seu lugar e assim comegar a entender
sua condic¢ao. Enquanto isso ndo acontece, ha maior dificuldade em distinguir a vulnerabilidade
do outro.

Quanto ao observado na categoria que trata da falta de recursos e infraestrutura, como um
empecilho para o bom funcionamento do programa, Licio & Curralero* desvelam a dificuldade dos
gestores para lidar com a falta de infraestrutura, que abrange desde a falta de pessoas/profissionais
para exercer o trabalho até a falta de canetas e computadores para a realizagao de tarefas basicas,
sem contar a consequente nao adesao dos gestores e/ou equipe, por falta ou nimero insuficiente
de funcionarios, gerando uma nao compatibilidade entre as agendas dos servigos.

Quanto a intersetorialidade das a¢does desenvolvidas, os servicos mencionam como tnica agao
desta natureza, mas nio voltada exclusivamente aos beneficiarios do PBF, as chamadas “reunioes de
territério”, que ocorrem mensalmente. Nela se discutem iniimeras questdes do territério e, quando
necessario, incluem casos de familias beneficidrias com dificuldade de camprir as condicionalidades.

Do contetido analisado emergiu a percepgao dos gestores sobre a intersetorialidade como tema,
constituido da seguinte categoria:

1. Intersetorialidade como trabalho integrado

Ah sim, aquela questao da gente estar trabalhando em conjunto [...J, eu entenderia que seria todos os servigos que
trabalham com a familia, UBS, 0 CRAS, as escolas estar tendo encontros mensais pra poder se estar discutindo

as questoes das familias e isso realmente nao acontece, entdo é um pouco isolado (g3).

Que todos os servigos que fazem a rede de assisténcia seja savide, educagao e de assisténcia social, todos sao

interligados, entdo todos tem esse papel de acompanhar na medida do que exerce fazendo controle (g5).

Esta valorizagdo da intersetorialidade pelos gestores dos servigos é positiva e vai ao encontro
do que autores vém apontando como possibilidade para o melhor funcionamento do Programa
Bolsa Familia. Alguns estudos comprovam que o trabalho intersetorial facilita a articulagao das
agoes entre as politicas publicas, possibilitando o melhor funcionamento do Bolsa Familia.**

Avalorizagao também ¢ importante, na medida em que construir a intersetorialidade das agoes,
nos territorios, ndo é um trabalho trivial. E um processo continuo e desafiador, requer investimento,
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planejamento, avaliagdo e persisténcia para superar dificuldades politico-administrativas,
econdmicas, diferengas regionais, e ainda contemplar a diversidade de compreensao e opiniio
dos atores do processo.''*!*16 Portanto, a valorizagao revela uma percep¢ao da poténcia que agoes
desta natureza poderiam ter.

As agbes intersetoriais podem refletir na promogao de SAN, entretanto, este estudo de caso
mostrou que no territério estudado ndo sao realizadas agoes especificas para beneficiarios do
Programa Bolsa Familia, apesar da intersetorialidade ser uma das principais orientagoes das
politicas de assisténcia social, saide e SAN no pais.'**

Contudo, os servigos de educagao e assisténcia social citam agdes setorizadas e pontuais, como
a presenca do nutricionista da Secretaria de Educacido como promotor de saide, por meio da
alimentagao escolar e de palestras educativas que sdo oferecidas durante o ano letivo, e o beneficio
eventual da cesta basica, respectivamente, como uma forma de garantia de alimentagao e SAN
para a populagio.

No que se refere a percepcao dos gestores sobre o programa, as entrevistas com os gestores
mostram que todos os setores tém uma boa compreensao sobre os objetivos do Bolsa Familia, pelo
menos quanto a dois dos seus trés eixos principais: o alivio imediato da pobreza e as condicionalidades
como meio de garantir o acesso aos servicos sociais basicos. No entanto, o terceiro eixo, que se
refere as acoes e/ou programas complementares com objetivo de desenvolver as familias, para que
estas possam superar a situa¢ao de vulnerabilidade, praticamente nao foi citado. Apesar de alguns
gestores concordarem que este tipo de a¢ao deveria ocorrer como uma estratégia emancipadora
das familias, aparentemente, nao tem sido possivel ampliar este eixo do programa.

Uma grande parte dos programas complementares sio desenvolvidos por ministérios setoriais,
com pouco envolvimento das esferas estaduais e municipais. Santos & Magalhaes* revelam que
nao ha um investimento federal especifico, para aimplementagao dos programas complementares.
Apontam, ainda, que o pouco investimento nesses programas nao ¢ caracteristica de um local
isolado, e que ainda é pouco expressiva a integragdo do PBF com outras politicas publicas, em
funcao do baixo investimento e do pouco conhecimento e divulgacao dos programas existentes.

Os autores*® defendem que apenas propor cursos de qualificagio nao promovera a emancipacao
das familias beneficiarias, uma vez que as mesmas ou ndo acessam as informagoes necessarias para
realizar os cursos ou, quando o fazem, ndo recebem apoio para se inserir no mercado de trabalho
apos a conclusdo. Nessa perspectiva, sugerem que as agdes se voltem nao sé para qualificar, mas
também para reinserir as familias no mercado de trabalho, sendo necessario investir também
em setores economicos, capazes de produzir empregos e oportunidades, para, assim, promover a
emancipacdo das familias de maneira eficaz.
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O nicleo temético de percepgao dos gestores sobre o Programa Bolsa Familia agrupou duas
categorias de sentido:

1. O programa como possibilidade de melhoria da renda, como pode ser observado nas
seguintes falas:

Entdo, o, o BF ¢ o grande programa de transferéncia de renda do governo federal e que [...] ganhou status
de Politica de Estado [...] ¢ um programa que tirou realmente as familias da linha da miséria e colocou com o
minimo de renda mensal (gl).

0 que eu vejo dos objetivos do Bolsa Familia ¢ que ele contribui na melhoria de renda né, renda das familias
de baixa renda né... (g2).

2. O programa como possibilidade da melhoria das condigoes de vida:

Bom, os objetivos do PBF pelo que eu entendo é um programa maravilhoso, [...] que veio para ajudar, e ew
entendo que td aqui bem pra poder [...] suprir algumas dificuldades que essas familias estao passando (g3).

O Bolsa Familia ele veio até para contribuir com o futuro da crianga, frequentando as unidades escolares, o pai
tendo uma assisténcia, [...] é melhorar as condigdes de vida das, das, das familias carentes (g4).

Sdo familias que ndo tem condigoes nenhuma e precisam de um auxilio para poder ter o minimo posstvel de
dignidade e alimentagdo (g5).

Quando o beneficio é citado como uma “ajuda”, corroba achados na literatura, como no
estudo do Ministério do Desenvolvimento Social,** no qual se pode observar a fala de agentes
governamentais que acreditam que o beneficio seja uma dédiva aos beneficiarios e nao um direito.
Dessa forma, as condicionalidades aparecem como uma obrigagao a ser realizada pelos beneficidrios
por receberem uma “ajuda” do governo.

Na mesma diregao, Costa et al.** mostram que os beneficidrios do programa também fazem
uso do termo “ajuda” para fazer mengao a caridade, subentendendo que o valor recebido advém
da caridade do governo em garantir o acesso a itens bdsicos, como vestimenta e alimentagao, ou
seja, reafirmando a percepg¢ao do programa nao como direito.

Entende-se que para a continuidade do beneficio seja necessario camprir as condicionalidades, isso
aparece tanto na literatura como na percepcao dos gestores, em especial quanto a frequéncia escolar,
a carteirinha de vacinagdo e ao pré-natal, citados como as principais do programa, e as com maior
frequéncia de acompanhamento.**! Entretanto, para autores como Pires,” as condicionalidades,
como a frequéncia escolar, ndo garantem por si s6 uma condicido de maior mobilidade social aos
beneficiarios do PBF, quando nao levam em conta a qualidade dos servigos oferecidos.
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Consideracoes finais

O perfil dos beneficidrios do PBF confirma os achados na literatura, reafirmando que os
objetivos do programa em atender as familias em situagao de maior vulnerabilidade se concretizam.
No entanto, nio existe o acesso dos servicos a informacoes unificadas sobre os beneficiarios.

Observou-se que nao existem agdes e/ou mecanismos intersetoriais sendo construidos nem
tampouco voltados especificamente para beneficidrios do PBF. As ages tém se restringido ao
acompanhamento setorizado das condicionalidades do programa. Entretanto, as chamadas
“reunioes de territério” parecem ser uma tentativa potente, mesmo considerando os empecilhos
estruturais para a participagdo de todos os setores.

Por meio dessas reunides seria possivel tratar de assuntos voltados aos beneficidrios do
programa, além de planejar e realizar a¢oes intersetoriais nesse territério. Todavia, para que isto
ocorra é necessario um investimento de todos os setores, repensando a politica das a¢oes realizadas
pelos servicos, considerando a intersetorialidade como eixo estratégico, ndo sé de otimizagao de
recursos financeiros, estruturais ¢ humanos, mas também de aprimoramento de competéncias,
de aperfeicoamento e intensificador de processos de trabalho compartilhados, e fortalecedor da
rede publica de atengao a populagao.

A falta de dados consolidados e unificados entre os setores também foi identificada como um
obstaculo para a realizacdo de a¢oes intersetoriais nesse territério. Como medida para a unificagao
dos dados, sugere-se a criagio de um sistema de informagéo, para além do CadUnico, que pudesse
ser acessado por todos os setores, incluindo dados de monitoramento, que permitam também
processos de avaliagdo. Este sistema auxiliaria no trabalho em rede e na efetivagio de acoes
intersetoriais no territdrio, inclusive agdes promotoras de SAN, podendo contribuir diretamente
na consolidagdo do SISAN no municipio.

A percepgao dos gestores sobre o programa ¢é de que ele cumpre seus objetivos principais, na
medida em que estes percebem que ele possibilita melhora da renda e das condigoes de vida das
familias, no entanto, ainda é visto como um “auxilio” aos beneficidrios, e nio como um direito.

Considerando que Santos tem como caracteristica ser uma das cidades mais ricas do pafs,
investimentos em politicas intersetoriais, que se traduzam em agdoes que melhorem as condigoes
de trabalho para os gestores dos servigos e suas equipes, e em melhores condigoes de vida e satde
para a populagao, parecem ser um bom caminho, nao sé para qualificar os servigos e suas agoes,
mas também como uma forma de compartilhamento desta riqueza com a populagio local.
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