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Resumo

Estudos sobre politicas publicas e desigualdades contribuem para o desenvolvimento de
conceitos e estratégias que subsidiem agdes publicas para o enfrentamento deste problema, a
exemplo da intersetorialidade e transversalidade. Ambas apontam para agoes integradas para
responder a problemas complexos. A compreensdo destas duas categorias €, contudo,
marcada por lacunas, sobreposicdes e esforcos incipientes de definicdo de suas fronteiras.
Neste artigo, busca-se contribuir com o adensamento tedrico da intersetorialidade e
transversalidade, a partir da andlise do Brasil Carinhoso (2012-2015), iniciativa federal
voltada ao desenvolvimento infantil, por meio da articulacéo de acdes de salde, educacéo,
nutricdo e assisténcia socia/transferéncia de renda. Parte-se de uma andlise qualitativa,
principalmente de documentos oficiais e seis entrevistas. Os resultados evidenciam esforgos
de uma concepcéo intersetorial do BC, abrangendo inovacgdes no financiamento e na gestao,
ainda gue sua implementacéo tenha sido, em grande medida, setorial. A transversalidade de
género ndo ocorreu nem mesmo na concepcao do BC.
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Intersetorialidade e transversalidade: um olhar sobre o Brasil Carinhoso (2012-2015)!

Resumo: Estudos sobre politicas publicas e desigualdades contribuem para o desenvolvimento
de conceitos e estratégias que subsidiem acdes publicas para o enfrentamento deste problema,
a exemplo da intersetorialidade e transversalidade. Ambas apontam para ac¢des integradas para
responder a problemas complexos. A compreensao destas duas categorias &, contudo, marcada
por lacunas, sobreposigdes e esforgos incipientes de definicdo de suas fronteiras. Neste artigo,
busca-se contribuir com o adensamento tedrico da intersetorialidade e transversalidade, a partir
da andlise do Brasil Carinhoso (2012-2015), iniciativa federal voltada ao desenvolvimento
infantil, por meio da articulacdo de acbes de salde, educacdo, nutricdo e assisténcia
social/transferéncia de renda. Parte-se de uma analise qualitativa, principalmente de
documentos oficiais e seis entrevistas. Os resultados evidenciam esforcos de uma concepgéo
intersetorial do BC, abrangendo inovagdes no financiamento e na gestdo, ainda que sua
implementacdo tenha sido, em grande medida, setorial. A transversalidade de género nédo
ocorreu nem mesmo na concepcao do BC.

Palavras-chave: Desigualdades; Politicas Publicas; Intersetorialidade; Transversalidade de
Género.

1 Introdugéo

As desigualdades constituem-se em um problema que desafia a efetividade de politicas pablicas
e compromete o projeto de uma sociedade livre, justa e solidaria, como preconizado pela
Constituicdo Federal de 1988 (Pires, 2019; Costa & Silva, 2020). Para contribuir com a
efetivacdo deste projeto politico sdo fundamentais estudos e praticas de politicas publicas que
busquem superar as desigualdades, assumindo que essas configuram-se como problemas
complexos (Rittel & Weber, 1979), que demandam acBes publicas integradas (Marcondes,
Araljo, Lima, & Cavalcante, 2020). E o caso de abordagens como a da transversalidade (Walby,
2005; Bandeira, 2005; Papa, 2012; Marcondes, Diniz, & Farah, 2018; Marcondes & Farah,
2020) e da intersetorialidade (Junqueira, 1997; Inojosa, 2001; Cunill-Grau, 2014; Cruz, 2017;
Bichir & Canato, 2019).

Ha lacunas, sobreposicGes e assimetrias no desenvolvimento de cada uma dessas categorias,
além de esforcos incipientes para a definicdo de suas fronteiras e compreensdo de suas
articulacbes e convergéncias (Marcondes, Sandim, & Diniz, 2018). Assim, investigagdes
tedrico-empiricas sobre elas apontam para uma agenda de pesquisa importante, dos pontos de
vista tedrico, metodologico, empirico e pratico.

E nesse contexto que se coloca 0 presente estudo, cujo propdsito é analisar o Brasil Carinhoso
(BC), a partir da intersetorialidade e transversalidade. O BC, criado pelo governo federal em
2012, foi inserido no Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) com uma abordagem de atencdo
integral a crianga de até seis anos de idade, visando ao fortalecimento de seus direitos e a
articulacao intersetorial e interfederativa (Cruz & Farah, 2016). Nele, previu-se a articulagéo
de acdes de educacdo e nutrigcdo, saude e assisténcia social/transferéncia de renda, abrangendo
a Unido e 0os municipios.

Esta pesquisa ancora-se em andlise qualitativa do BC, compreendendo o periodo de 2012 a
2015, enfocando a sua dimensdo federal. Toma-se como fontes de dados, principalmente,
documentos, complementados por seis entrevistas com gestores federais e, ainda, dados
secundarios provenientes de outras pesquisas sobre o tema (Cruz, Merchan, & Farah, 2020).
Os resultados sugerem que o BC foi concebido de forma intersetorial, mas sua implementacéo
foi, em grande medida, setorial. Além disso, ndo se promoveu a transversalidade de género, que
ndo esteve presente desde sua concepcgdo. Desta forma, é possivel depreender que a
transversalidade e a intersetorialidade possuem elementos comuns, mas correspondem a
conceitos e estratégias diversas. Além disso, a previsdo de uma delas na concep¢do de uma
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politica ndo implica em sua efetivacéo, devendo ser considerado o processo de politica publica
como um todo para sua analise.

Este artigo esta estruturado em seis se¢des, incluindo esta introducéo. A segunda parte abarca
o referencial tedrico, enfocando a intersetorialidade e transversalidade. Na terceira, é descrito o
percurso metodologico. Na sequéncia, consta uma descri¢do do BC. A quinta secédo é dedicada
a analise dos dados. Na sexta e Gltima parte compartilha-se uma sintese do percurso, a discussdo
dos resultados e algumas limita¢des e contribuicdes deste estudo. Em sintese, com este trabalho
pretende-se contribuir para adensar os conceitos da transversalidade e intersetorialidade na
analise de politicas publicas, assim como na defini¢do de fronteiras e mediagdes entre as duas
categorias, a partir da analise de uma politica publica especifica.

2 Intersetorialidade e transversalidade: o debate tedrico

A temaética das desigualdades nos estudos de politica publica ndo é uma novidade
contemporanea (Pires, 2019; Costa, & Silva, 2020). Entretanto, mais recentemente, tem
despontado abordagens que inovam ao propor a anélise das relaces sociais produtoras de
desigualdades de forma interrelacionada, prevalecendo uma visdo de problemas publicos como
complexos, multicausais e multidimensionais (Marcondes et al., 2020). E, no que diz respeito
a incidéncia sobre esses problemas, essas abordagens apontam para a adocdo de solucdes
integradas. Sdo exemplos dessas abordagens a intersetorialidade e a transversalidade.

A emergéncia da intersetorialidade no Brasil remete a década de 1980, em niveis nacional e
subnacional, com destaque as politicas de saude e, especialmente em meados de 2000, ao
combate a pobreza e focadas em direitos (Junqueira, 1997; Cunill-Grau, 2014; Cruz, 2017;
Bichir & Canato, 2019). A intersetorialidade, com base na literatura revisada, pode ser
compreendida como uma forma de integrar diferentes setores para que, juntos, solucionem
problemas complexos e multicausais. Essa integragdo pode envolver arranjos formais ou
informais e, ainda, colaboracdo e coordenacao (hierarquica e nao hierarquica). Esse processo
pode promover a articulacdo, entre os setores, no processo de politicas publicas, ou, ainda,
promover um espaco de negocia¢do, com novos valores e a contribuicdo de cada area para o
enfrentamento de problemas publicos (Inojosa, 2001).

Na literatura, séo identificados dois sentidos, para intersetorialidade: a) “restrito”, envolvendo
relacfes internas ao setor publico; e b) “ampliado”, abrangendo relagdes entre 0S setores
publico, privado, incluindo o ndo governamental (Cruz & Farah, 2016). Ainda que 0s setores
possam ser entendidos de maneira ampliada, é usual que se privilegie sua utilizacdo para se
referir a setores governamentais (Cunill-Grau, 2014; Bichir & Canato, 2019).

Ja a transversalidade de género despontou, no Brasil, como uma tradugdo-adaptacao do gender
maintreaming, que se disseminou apos a IV Conferéncia Mundial da Mulher, realizada em
Beijing, em 1995 (Bandeira, 2005; Walby, 2005; Papa, 2012; Marcondes et al, 2018;
Marcondes & Farah, 2020). Posteriormente, no contexto nacional, a transversalidade passou a
ser reivindicada como uma estratégia para a estruturagdo de outras politicas publicas, como as
de igualdade racial, juventude e direitos humanos (Reinach, 2013; Marcondes et al, 2018). Esse
itinerério, percorrido pela transversalidade no Brasil, contribuiu para tornar suas fronteiras
porosas, inclusive se sobrepondo ao conceito de intersetorialidade. Com efeito, ha
denominadores comuns entre transversalidade e intersetorialidade, mas também especificidades
de cada uma das estratégias e abordagens teoricas.

Com base na literatura revisada, entende-se a transversalidade como a incorporagdo de uma
perspectiva ao processo de uma politica publica, considerando tanto a construcao do problema,
quanto o curso da agdo publica. Trata-se de uma perspectiva associada a uma relagdo produtora
de desigualdades (de género, racga, geracional etc.). Nesse processo, condi¢des institucionais
sdo desenvolvidas para que haja aproximag&o entre politicas publicas e agendas politicas dos
sujeitos que mobilizam essas perspectivas (ex. movimentos feministas, antirracistas, etc.). S&o
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exemplos a criagdo e implantacdo de instancias e mecanismos de gestéo da transversalidade e
participacdo e controle social, como os planos de politicas para as mulheres, secretarias e
coordenadorias de politicas, conselhos e conferéncias, dentre outras (Marcondes & Farah,
2020).

As politicas para as mulheres, igualdade racial e juventude, além do 3o Programa de Direitos
Humanos (PNDH 3), sdo exemplos de experiéncias praticas que incorporaram a
transversalidade no Governo Federal brasileiro. J& em relacéo a intersetorialidade, sobressaem
as experiéncias de politicas de saude, educacdo e combate a pobreza. Mais recentemente, as
politicas para a primeira infancia, em especial destinada & populacdo vulneravel, passaram a
adotar uma abordagem intersetorial, a exemplo do BC. Estas iniciativas estdo vinculadas ao
conceito de incompletude institucional, destacando que, para a garantia dos direitos as criancas,
sdo necessarias acOes de salde, educacao, assisténcia social, nutricao, entre outras (Cruz, 2017).
A contribuicdo da transversalidade para os estudos de politicas publicas é o desenvolvimento
de instrumentais que permitam abordar e incidir sobre politicas publicas para comprometé-las
com determinada perspectiva produtora de igualdade (ex. género, raca, etc.). A
intersetorialidade, por sua vez, subsidia reflexdes e praticas integradoras de diferentes setores,
e, ainda, a valorizacdo do territdrio nesses processos, respeitando os saberes e particularidades
de cada area a partir de uma articulacdo dos atores (e atrizes) em torno de um projeto comum,
no qual participem de todo o processo de politicas publicas (Junqueira, 1997; Cruz & Farah,
2016; Bichir & Canato, 2019).

E possivel argumentar, em face desta breve reflexdo, que a transversalidade implica em arranjos
intersetoriais. Entretanto, politicas intersetoriais sdo também transversais? A presenca de uma
categoria implica, necessariamente, a presenca da outra? Como a pratica da transversalidade e
da intersetorialidade contribuem para adensar teoricamente estas duas categorias? E para refletir
sobre estas questdes que o presente estudo foi realizado.

3 Metodologia

Este artigo foi produzido a partir da convergéncia de duas pesquisas mais amplas. A primeira,
sobre implementacdo da politica de creches no Brasil, enfoca o BC e a cooperacgéo federativa e
as articulagdes intersetoriais. A segunda discute a transversalidade de género nas politicas de
cuidado infantil (zero a trés anos). Desta convergéncia, emergiu como denominador comum o
BC, além dos conceitos e estratégias da intersetorialidade e transversalidade. Por isso, a partir
do banco de dados desses dois estudos, foram recortados aqueles voltados ao BC (2012-2015)
e a sua dimenséo federal. O recorte temporal refere-se a0 momento de criacdo do BC, até o ano
que precede as mudangas e rupturas mais profundas ocorridas na referida iniciativa. O enfoque
no governo federal justifica-se por ter sido ele o responsavel pela criacdo, coordenagédo e
articulacdo do BC.

A investigacdo realizada pode ser caracterizada como um estudo de caso Unico qualitativo
(Stake, 1998), cujos dados foram depreendidos principalmente da analise de documentos (atos
normativos e planos) e de seis entrevistas semiestruturadas, realizadas com gestores federais,
entre o periodo de 2015 a 2017.

A escolha do BC como caso unico decorreu da sua singularidade: uma politica que permitia
desenvolver analises aprofundadas e contextuais acerca das estratégias e abordagens tedricas
da intersetorialidade e transversalidade. O BC ¢ uma acdo do PBSM, voltado as criancgas
pequenas, com agdes de educacao/nutricdo, salde e assisténcia social/transferéncia de renda, o
que permite refletir sobre a intersetorialidade. Além disso, a pobreza ¢ um fenémeno
multidimensional, que envolve desigualdades sociais (ex.: classe, raca e género) e territoriais
(regional, urbano/rural), o que viabilizava discutir a transversalidade. Ainda que fosse possivel
explorar a transversalidade de diferentes relagdes sociais (ex. género, raca, classe, etc.), optou-
se por enfocar a transversalidade de género, por ser ela a mais proeminente. 1sso decorre do fato
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que as a¢des do BC possuem potencial interface com iniciativas das politicas para as mulheres,
como a expansao de creches.
Os atos normativos que instituem o BC, além de planos (PBSM e Planos de Politicas para as

Mulheres [PNPM]), que possibilitaram conhecer o que Subirats, Knoepfel, Larrue e Varonne
(2012) denominam de programa de atuac&o politico-administrativa de uma politica. Estes dados
foram complementados por outros da pesquisa realizada por Cruz, Merchan e Farah (2020),
envolvendo as atas das reunides ordinarias e extraordinarias dos Conselhos Nacional de
Assisténcia Social [CNAS]; Saude [CNS]; Educacdo [CNE]; e dos Direitos da Mulher
[CNDM], que permitem depreender os debates entre multiplos atores (e atrizes) que integram
a politica de atendimento a primeira infancia e as politicas para as mulheres.

A andlise foi complementada por seis entrevistas com pessoas inseridas na gestdo publica
federal. Foram realizadas trés entrevistas com atores-chave do antigo Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS); uma do Ministério da Educagdo (MEC); uma do Ministério
da Saude (MS); e uma da Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM). Os setores
respondiam, a época, respectivamente, pelas politicas nacionais de assisténcia social, educacéo,
salde e mulheres. As pessoas entrevistadas estdo identificadas com um “etiquetamento” que
inclui 6rgdo, numeracdo e ano da entrevista (ex: MDS_1 [2015]).

4 Brasil Carinhoso: descri¢ao do caso

Durante o governo de Dilma Rousseff (Partido dos Trabalhadores-PT), em 2012, foi instituido
0 BC, no ambito do PBSM (Costa, Mafra, & Machtold, 2014). No diagnéstico, constava que,
segundo MDS_1 (2015) e MDS_2 (2017), a pobreza recaia desproporcionalmente sobre
criangas com idades até seis anos, comprometendo seu desenvolvimento. Para superar essa
problematica, o BC congregou iniciativas de diferentes setores: educacao infantil, nutrigéo,
salde e transferéncia de renda (Brasil, 2012). O BC era coordenado pelo antigo MDS, que
realizava as negociacgdes, acompanhando os resultados, por meio de sistemas informatizados
federais, além de articular os 6rgdos envolvidos por meio de reunides bilaterais, entre outras
acoes (Cruz & Farah, 2016). Sua formulacdo foi elaborada de forma intersetorial e
intergovernamental, envolvendo a¢bes do MDS, MS e MEC e, no ambito dos municipios, por
meio das respectivas secretarias.

Na formulacdo do BC ocorreram diversas pactuagdes, entre 0s ministérios, e também com
instituicdes representativas dos municipios. Foram incorporadas agdes ja existentes e criadas
outras - algumas universais e outras focalizadas -, mas todas eram “coisas rapidas, de grande
alcance e impacto rapido” (MDS_2 [2017]).

Na saude, foram ampliadas a¢Bes que auxiliam no desenvolvimento infantil, como o
fornecimento de vitamina A, sulfato ferroso e medicamentos para asma; e incluida a
distribuicdo do NutriSUS para prevenir e controlar deficiéncias nutricionais. Ainda, ampliaram
0 Programa da Salde na Escola (PSE), para atender as criangas da educacdo infantil,
contemplando unidades com maior nimero de alunos/as do Programa Bolsa Familia (PBF)
(Cruz, 2017).

As acdes de transferéncia de renda geraram a reformulacdo do PBF, de forma a garantir que as
familias com criancas de até seis anos recebessem, no minimo, R$ 70,00 per capita. O beneficio
“varia de acordo com a intensidade da pobreza de cada familia” (Costa et al., 2014, p. 276).
Na educacdo, o BC incorporou a politica de creches a agenda federal de enfrentamento da
pobreza (Cruz, Farah & Sugiyama, 2014; Marcondes & Cruz, 2017) sob a perspectiva de
atuacdo integral e de direito, articulando a perspectiva de cuidado e educacdo. Para isso, foi
prevista a ampliacdo do acesso para as criangas de zero a 48 meses (quatro anos) a educagédo
infantil, por meio de trés estratégias: 1) antecipacdo de repasses do Fundo de Manutencéao e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo
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(Fundeb) para novas turmas de educacdo infantil; 2) apoio financeiro adicional para novas
vagas de criancas que estivessem vinculadas ao PBF e que frequentassem a rede municipal
propria ou conveniada, utilizando-se como base o valor de referéncia de 50% do Fundeb; e 3)
ampliacdo do valor per capita, da transferéncia feita pelo Programa Nacional de Alimentacédo
Escolar (Pnae).

A primeira estratégia, financiada pelo MEC, permitiu agilizar o repasse do Fundeb, sem que os
municipios tivessem que aguardar a consolidagdo dos dados do Censo Escolar, o que poderia
atrasar por até dois anos o repasse dos recursos de custeio. Ja na segunda, o0 MDS repassava a
suplementacéo, para cada vaga, em creches, ocupada por criangas beneficiarias do PBF, o valor
ndo precisava ser gasto com essa crianga ou seguindo as regras do Fundeb (Brasil, 2014). Esse
apoio suplementar permitia a compra de fraldas, alimentos, brinquedos e representou resultados
significativos: R$ 1.888.931.875,46, de 2012 a 2015; beneficiando, em 2015, 636.711 criangas
de 97% dos municipios brasileiros (Cruz, 2017). A terceira estratégia, também financiada pelo
MEC, permitiu o apoio financeiro e atualizacdo do Pnae. Em relacdo ao apoio a educacgéo
infantil incorporado ao BC, MDS_3 (2015) observa que: “isso é significativo porque é
deficitario o servigo de creche”.

E especialmente em relagdo a educacdo que se projeta de forma mais proeminente a
possibilidade de interface com a transversalidade de género. Isso porque uma reivindicacéo dos
movimentos feministas e de mulheres, que foi incorporada aos PNPMs, coordenados pela
Secretaria de Politicas para a Mulheres (SPM), era justamente a de ampliacdo de politicas de
creches (e da educacéo infantil de modo geral) para contribuir com a autonomia econémica das
mulheres e igualdade no mundo do trabalho (Brasil, 2004; 2008; 2013). Isso se evidenciou,
principalmente, a partir do Il PNPM, que previa como uma de suas prioridades: “Promover a
oferta de equipamentos sociais que contribuam para ampliar o tempo disponivel das mulheres”
(Brasil, 2008, p. 48). Dentre esses equipamentos sociais constavam creches e pré-escolas. Ja no
PNPM (2013-2015) uma das linhas de a¢ao era: “ampliacdo da oferta de equipamentos publicos
e de politicas que favorecam o aumento do tempo disponivel das mulheres, promovendo a sua
autonomia, inclusive para a sua inser¢do no mercado de trabalho” (Brasil, 2013, p. 17).

Assim, o BC projetava, uma possibilidade para reduzir a desigualdade de género no mundo do
trabalho e promover a autonomia econdmica das mulheres, destacando as beneficiarias do PBF.

5 Anélise

5.1. Intersetorialidade

Em relacdo a uma abordagem intersetorial, 0 programa inovou, ao criar um novo arranjo para
o financiamento do BC, que envolvia os trés ministérios. Enquanto as acfes de saude eram
financiadas pelo proprio MS, o MDS apoiava as a¢des do PBF e arcava com o apoio financeiro
adicional as novas vagas em creche para as criancas do PBF, o que possibilitava flexibilidade
no uso do recurso para atender as necessidades das criancas ndo previstas no Fundeb. A
antecipacéo de repasses do Fundeb para novas vagas/turmas e a ampliacdo do valor per capita

do Pnae, para a educacdo infantil, eram custeadas pelo MEC. Neste sentido:
[...] este recurso do MDS esta associado & pobreza, estd associado ao Brasil Sem
Miséria entdo ele é uma estratégia de enfrentamento a pobreza. [...] tem outro apoio
do MEC que séo as novas matriculas e novas turmas da rede publica e conveniada
independente de ser do Bolsa, independentemente de ser zero a trés (anos) ele recebe
(do MEC). [...] o recurso (apoio financeiro do MDS) ele tem aplicacdo diferente do
recurso do Fundeb, ele pode comprar alimentacéo, coisa que o recurso do Fundeb ndo
pode, ele pode comprar alguns materiais da educacdo infantil e ao mesmo tempo ele
pode ser usado em pagamento de pessoal, pagamento de professores, pagamento de
formacdo de capacitacdo. (MEC_1, [2015]).

A politica de educacao infantil, que utilizava recursos do MDS e MEC, gerenciada pelo MEC,

promoveu a expansdo da oferta de vagas na creche, apos a adesdo dos municipios ao BC. Assim,

h& uma inducéo federal para ampliagcdo de vagas em creches, focalizando as criancas pequenas
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mais pobres (Cruz et al, 2014), mas também uma acdo universal para agilizar o repasse de
recursos as novas vagas criadas, em especial, a partir do Programa Prolnfancia. A focalizacao
na educacdo foi enfrentada com dialogos entre 0 MDS e MEC, com impasses ainda a serem
enfrentados: “Quando descambava para essa coisa da focalizacdo, ela ndo curtia muito néo.
Mas a gente conseguiu fazer um pouquinho... Porque a equidade e o universal séo
complementares. Ndo existe universal que o cara ndo acessa”. (MDS_2, [2017]).
Outro questionamento do BC refere-se ao tema da néo universaliza¢éo do PSE:
Porque ele (PSE) ndo é universalizado o municipio tem que aderir é uma adeséo
conjunta do Secretario da Salde e do Secretdrio da educacdo e nem todos os
municipios faziam a adesdo. O PSE é outro que a gente ndo teve interlocucdo,
precisava muito melhorar a interlocucdo a gente tem propostas eu queria criar um
protocolo de salde para creche que é completamente diferente do protocolo de saide
do Posto de Saude[...] porque a nossa logica é que a creche é um ambiente saudavel,
a logica da saude é doenga é prevencéo. (MEC_1, [2015]).
Apesar de avancos na concepc¢do do BC como um programa intersetorial, observou-se desafios
na sua implementagéo e no seu acompanhamento, a exemplo da existéncia de estruturas para
uma governanca compartilhada. Havia a previsao, nesse sentido, para o acompanhamento do
PBSM, que abrangia o BC. Com efeito, as instancias do PBSM eram compostas por: Comité
Gestor; Comité Executivo; e Grupo Interministerial de Acompanhamento. Participavam de pelo
menos uma delas: MDS; MEC; MS; Casa Civil; Ministério da Fazenda (MF); Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPOG); Desenvolvimento Agrario; dentre outros
(Costa & Falcéo, 2014). No entanto, elas ndo tinham foco no BC e até mesmo o vinculo com o
PBSM néo estava evidenciado na dindmica de implementacdo. Como observa MDS_2 (2015):
“aacdo Brasil Carinhoso ela entra no ambito do Brasil Sem Miséria, mas ela é uma acéo paralela
[..], ndo esta dentro do Brasil Sem Miséria”. J& a pessoa entrevistada do MS via um espaco de

negociacdo no PBSM, mas nédo focado no BC:
[...] A gente tem um espago na gestdo do Bolsa Familia em que periodicamente o
Ministério da Satde e 0 MEC véo juntos, se juntam com o MDS, pra prestar contas
sobre ndo s6 do Brasil Carinhoso, mas do Brasil Sem Miséria, no processo de
monitoramento. (MS_1, [2015]).

Desta forma, o BC ndo tinha um espaco formal de negociacdo permanente com as areas
envolvidas do governo federal e de escuta dos municipios, e as instancias voltadas ao PBSM
ndo absorviam efetivamente esta atividade.

Apesar de o BC ter em sua concepcdo a incorporacdo da intersetorialidade, sua formulacéo foi
discutida em reunido informativa apenas no CNAS (MDS 1, [2017]), e ndo nos demais
conselhos. Isso é corroborado pela analise de Cruz et al (2020), de 342 atas de reunides dos
quatro conselhos (CNAS, CNE, CNS e CNDM), de 2012 a 2015. Conforme as autoras, o termo
Brasil Carinhoso é mencionado em apenas 13 atas. Conforme esperado, 0 CNAS foi o conselho
que mais fez mencdes ao BC. No CNS, foram destacadas as iniciativas intersetoriais; no
CNDM, sua importancia para as mulheres; e no CNE, néo se discutiu o BC. Importante observar
gue CNAS, CNE e CNS sdo instancias participativas instituidas por lei, com carater normativo,
deliberativo e propositivo, que dialogam com os trés eixos de a¢do do BC. JA o CNDM tem
relacdo direta com a politica de igualdade de género. Assim, a articulacdo do Executivo, na
formulacéo, ocorreu sem a participacao efetiva dos Conselhos voltados as areas envolvidas no
BC; as ac0es e deliberacdes de cada um ficaram restritas aos seus proprios setores de atuacao.
Em sintese, apesar dos avancos na construcdo do BC, para alguns atores e atrizes, a
intersetorialidade € ainda um desafio e é vista como um: “discurso [...] ¢ muito fragil porque
ele [o BC] tinha que vir associado com mudangas na gestdo, com financiamento” (MEC_1,
[2015]). Observam-se diferentes intensidades na ocorréncia da intersetorialidade na
formulacdo, implementacdo e no acompanhamento do BC. Ainda que o BC tenha sido
concebido como parte do PBSM, de forma intersetorial, com a participacdo dos MS, MEC e
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MDS, sua implementacdo foi, em grande medida, setorial, por meio de acGes especificas de
cada Ministério.

5.2. Transversalidade de género

Como discutido anteriormente, a transversalidade de género pressupde o desenvolvimento de
condicdes institucionais para a sua efetivacdo, por meio da criacdo e implantacdo de instancias
e mecanismos de gestdo da transversalidade e participagdo e controle social (Marcondes &
Farah, 2020). No BC, essas condi¢des institucionais para a transversalidade de género poderiam
passar pela participacdo da entdo SPM em instancias de coordenacéo e articulacdo da iniciativa,
estruturando essas como um espaco de vocalizacdo de diferentes demandas e perspectivas
relacionadas as politicas abrangidas pelo BC, a exemplo das creches. Uma possibilidade, neste
sentido, seria a estruturacdo das instancias responsaveis pelo PBSM para esse fim, com a
inclusdo da SPM nela. Como vimos, as instancias do PBSM existiam, mas ndo tinham um foco
especifico no BC. Além disso, a SPM néo tinha assento nessas instancias, o que é reconhecido

pelas pessoas entrevistadas, do MDS e da SPM:
Entrevistadora: E as outras secretarias, Direitos humanos, mulheres, participavam?
Entrevistado: Zero. Sé no discurso.
Entrevistadora: S6 no discurso de quem?
Entrevistado: Discurso da ministra Tereza. Assim, a educacdo € muito reticente nessa
questdo. A gente ndo conseguia fazer como... Era um discurso que vinha sempre assim:
“Olha, e além de tudo isso, nds estamos ainda assegurando que as mulheres tenham
tempo livre” Essa linha do cuidado mesmo. Era bem... Nunca foi central, ndo. A
Educacéo ndo chama para si... (MDS_2, [2017]).
Entrevistadora: No didlogo com o MDS chegava a ter essa discussdo do Brasil
Carinhoso ou...
Entrevistada N&o. Nada (SPM_1, [2017])

Observa-se que as pessoas entrevistadas sdo categoricas em afirmar que a SPM néo esteve
envolvida na iniciativa, ¢ que uma abordagem para as “questdes das mulheres” se limitava ao
“discurso” de algumas autoridades, que encontrava resisténcia na “educagdo” (no MEC). Esse
discurso, revelado no trecho acima, reproduz a reivindicacdo dos movimentos feministas e de
mulheres em relacdo as politicas de creches e de cuidado de modo geral, e constava nos PNPM
vigentes no periodo aqui analisado.

O PNPM era reconhecido pela SPM como um de seus mecanismos de gestdo da
transversalidade. O Il PNPM tinha um capitulo inteiro dedicado a sua operacionalizacdo
(Capitulo 11 — Gestdo e Monitoramento do Plano), no qual se afirmava que: “o conceito de
‘transversalidade de género’ nas politicas publicas se revestiu de materialidade com o Plano, e
a gestdo e monitoramento do mesmo assumiram relevancia equivalente ao conteudo de suas
acoes” (Brasil, 2008, p. 188). Nesse sentido, seria esperado que a transversalidade de género
em relacdo a creches e pré-escolas abrangesse o BC. Isso, contudo, ndo ocorreu, inclusive por
uma resisténcia historica da politica educacional de reconhecer as necessidades de educagéo e
cuidado das criangas nos primeiros anos de vida e a de quem tem responsabilidades familiares
como igualmente legitimas para serem atendidas por essa politica.

A pouca articulacdo com as politicas para as mulheres ndo envolvia apenas a gestdo da
transversalidade, mas também a participacéo e o controle social. Nas reunides do CNDM, em
apenas uma reunido o BC foi tratado (Cruz et al, 2020).

Assim, ndo foi evidenciada a estruturacdo de condicdes para a transversalidade de género em
relacdo ao BC. As mulheres ficaram “apenas no discurso” ¢ nao foram incorporadas como
sujeitos da iniciativa, que enfocou as criangas. Isso ndo significa, contudo, que o BC ndo possa
ter contribuido para a melhoria das condicGes de vida das mulheres. Para além do beneficio de
transferéncia de renda, que é, em si, positivo para a autonomia delas (Régo, 2013), houve um
conjunto de medidas importantes: a ampliacdo do acesso a creche e a possibilidade de
municipios utilizarem os recursos do BC para garantir seguranga alimentar e nutricional e,
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ainda, para a compra de fraldas e outras necessidades ndo previstas com o Fundeb (Brasil,
2014). Essas sdo iniciativas que contribuem para melhorar as condi¢gdes de cuidado e,
indiretamente, beneficia quem principalmente cuida (as mulheres). Trata-se, contudo, de uma
externalidade positiva, e ndo de um objetivo explicitamente assumido na concepc¢do da
iniciativa, para comprometé-lo com a igualdade de género, como preconiza a transversalidade.

6 Discusséo dos resultados e considerac6es finais

O proposito deste trabalho foi refletir acerca da intersetorialidade e transversalidade, a partir da
andlise do BC, por meio de uma analise qualitativa de documentos e entrevistas.

Em sintese, identificou-se que o BC adotou uma abordagem intersetorial para a primeira
infancia, em sua concepcao. Sua formulagdo contemplou a articulagdo de agOes de assisténcia
social/transferéncia de renda, saude, educacéo e nutricdo. Novos arranjos organizacionais foram
criados e inovou-se com o cofinanciamento da politica de creches. Houve avangos no
acompanhamento das acdes, por meio de reunides entre os envolvidos e articulacdo de sistemas
informatizados setoriais. Esses trouxeram a legitimacao e pactuacdo de consensos e a criacao
de uma cultura de didlogo. No entanto, a implementacdo demonstrou-se mais setorial.

J& a transversalidade de género ndo foi evidenciada na analise. A SPM ndo participou das
instancias de coordenacdo e articulacdo do BC e o Programa foi pouco discutido no CNDM.
Ainda que o BC possa ter efeitos concretos de melhoria na vida das mulheres de forma indireta,
por serem as que mais cuidam das criancas pequenas, iSSO ndo esteve nos pressupostos da
iniciativa, que ndo incorporou o previsto nos PNPMs em relacgdo a transversalidade de género
para iniciativas voltadas a educacdo e ao cuidado na primeira infancia, que preconizava que
creches e pré-escolas deveriam atender, também, as necessidades de quem cuida de dispor de
tempo livre, inclusive para se inserir no mercado de trabalho.

Em face destes resultados é que se propde a discussdo dos dados. H4, na atualidade, muitas
lacunas, sobreposi¢Bes e assimetrias no desenvolvimento de teorias e praticas de
transversalidade e intersetorialidade nos estudos de politicas publicas. Esforcos de integracéo
das duas abordagens ainda s&o incipientes e as investigacdes aplicadas sobre elas apontam para
uma agenda de pesquisa importante dos pontos de vista tedrico, metodoldgico, empirico e
pratico. Isso porque a combinagdo de um arcabouco tedrico composto por transversalidade e
intersetorialidade viabiliza a estruturacdo de analises em profundidade das desigualdades em
politicas publicas, pois valorizam a complexidade e a integralidade, tanto da abordagem do
problema publico, quanto de solugdes que impliquem ac@es publicas (Rittel & Weber, 1979;
Marcondes et al., 2020).Trata-se, portanto de propostas inovadoras, que podem produzir
contribuicOes tedricas e metodologicas — e até mesmo epistemoldgicas — para os estudos de
desigualdades e politicas publicas, em niveis nacional e subnacional, e também internacional.
Nesse sentido, pesquisas como a que se apresenta neste artigo sdo relevantes para o
desenvolvimento do conhecimento sobre transversalidade e intersetorialidade.

Os resultados sugerem que a intersetorialidade e a transversalidade possuem denominadores
comuns, e o principal deles é constituir abordagens teoricas para analise e estratégias para acdo
que se relacionam a problemas complexos, como é o caso das desigualdades. Ha, contudo,
diferencas que justificam o delineamento de conceitos diversos, porque pode haver iniciativas
que avancam na intersetorialidade, mas ndo o fazem em relacdo a transversalidade. Além disso,
a previsdo de uma delas na concepc¢do de uma politica ndo implica em sua efetivacao, devendo
ser considerado o processo de politica publica como um todo para sua analise.

A intersetorialidade envolve a integracdo de setores para enfrentar um mesmo problema; um
doing together. N&o abrange, necessariamente, a incorporacdo de novas perspectivas que
reorientem a acdo publica para comprometé-la com a inclusdo de grupos historicamente
discriminados (como mulheres, pessoas negras, LGBTQIA+, pessoas com deficiéncia, dentre
outras). Esse € o dominio (tedrico e pratico) da transversalidade que, em uma abordagem
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sistémica, pressuple a intersetorialidade. Para que a igualdade de género esteja no centro das
prioridades que orientam a acdo publica, as iniciativas de politicas pablicas e de gestdo devem
responder & pergunta: como contribuo para a igualdade e como poderia contribuir mais
(Bandeira, 2004)? A intersetorialidade se faz necessaria porque é fundamental que diferentes
setores trabalhem conjuntamente para enfrentar um problema complexo. E possivel, contudo,
“transversalizar” género em iniciativas especificas (Marcondes & Farah, 2020), a exemplo da
sua incorporacao na formacao de docentes, ou em um programa de planejamento familiar.
Conclui-se que é possivel e necessario definir as convergéncias, mas também as especificidades
de cada conceito analisado. As desigualdades s&o problemas complexos, que demandam
abordagens e estratégias inovadoras, e € necessario responder a esse desafio observando as
maltiplas possibilidades e nuances e, para isso, contribui diferenciar conceitos e préticas, e
nomina-los de formas distintas. E com esses esforcos de tracar as linhas conceituais da
intersetorialidade e transversalidade que este trabalho pretende contribuir.

E importante assinalar algumas limitagdes desta anélise. A primeira, é a énfase no nivel federal,
que é particularmente limitadora da analise da intersetorialidade no BC. Além disso, seria
possivel aprofundar a discussdo sobre como equacionar as dificuldades identificadas
(exemplos: financiamento compartilhado para ac¢des integrais e integradas e sua continuidade,
viabilizacdo da estratégia intersetorial em todas as etapas do processo de politicas publicas,
etc.). Outro aspecto € o enfoque unicamente na transversalidade de género, entendido como
limitado as politicas para as mulheres (0 que ndo inclui LGBTQIA+), e ndo incorpora a
interseccionalidade com outras relagfes produtoras de desigualdades, como raga, classe e etnia.
Estas limitacdes compBGem possibilidades para pesquisas futuras e avancar na compreensao da
realidade e da teoria sobre as quais aqui refletimos.
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