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Resumo

A seguridade social brasileira foi concebida constitucionalmente como um sistema integrado de protecao, reunindo
saude, previdéncia e assisténcia social. Entretanto, a organizacao institucional dessas politicas permanece marcada por
estruturas setorializadas e por diferentes formas de gestdo, financiamento e operacionalizagdo. Este artigo tem como
objetivo analisar os desafios da intersetorialidade e da coordenagdo entre esses trés componentes, discutindo condigoes
institucionais capazes de aproximar a operacionalizagdo das politicas do desenho integrado previsto
constitucionalmente. Trata-se de pesquisa qualitativa, de natureza teodrico-bibliografica e documental, desenvolvida a
partir da analise de producao cientifica, documentos institucionais e da Constituicdo Federal de 1988. Os resultados
evidenciam que a integracdo depende da existéncia de mecanismos permanentes de comunicacdo, planejamento,
pactuacdo e compartilhamento de responsabilidades, sem eliminar as especificidades de cada politica. Conclui-se que a
governanga integrada exige capacidade institucional de coordenag@o e maior incorporagdo da previdéncia social aos
debates sobre intersetorialidade e protecao social.
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Abstract

Brazilian social security was constitutionally conceived as an integrated system of protection comprising health, social
security, and social assistance. However, the institutional organization of these policies remains characterized by
sectoral structures and distinct forms of management, financing, and implementation. This article aims to analyze the
challenges of intersectorality and coordination among these three components, discussing institutional conditions
capable of bringing policy implementation closer to the integrated design established by the Constitution. This is a
qualitative, theoretical-bibliographic, and documentary study based on the analysis of scientific literature, institutional
documents, and the 1988 Federal Constitution. The results indicate that integration depends on permanent mechanisms
for communication, planning, agreement, and shared responsibilities, without eliminating the specific features of each
policy area. It is concluded that integrated governance requires institutional coordination capacity and greater
incorporation of social security into debates on intersectorality and social protection.
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A Constitui¢ao Federal de 1988 atribuiu a seguridade social um desenho abrangente ao reunir satde,
previdéncia e assisténcia social em um mesmo campo de protecdo. Essa formulagdo rompe com uma
compreensao estritamente setorial dos direitos sociais e estabelece a ideia de um sistema orientado pela
articulacao entre diferentes formas de protecao, conforme expresso no art. 194, que define a seguridade como
um conjunto integrado de a¢des promovidas pelo poder publico e pela sociedade (Brasil, 1988). Nesse arranjo,
a protecao social passa a ser concebida a partir de necessidades que podem envolver, simultaneamente, renda,
saude, trabalho, vulnerabilidade e acesso a servigos publicos.

Apesar dessa concepgao integrada, a trajetéria de institucionalizagdo das politicas sociais brasileiras
consolidou estruturas administrativas, critérios de acesso, mecanismos de financiamento e formas de gestao
proprias em cada area. Esse processo contribuiu para a especializacao das politicas, mas também produziu
dificuldades de articulacao entre setores que, no cotidiano, atendem sujeitos e situagdes sociais atravessadas
por demandas interdependentes. Rezende, Baptista e Amancio Filho (2015) demonstram que a constituigao
histdrica do sistema brasileiro de protecao social ocorreu em um contexto pouco favoravel a intersetorialidade,
o que ajuda a compreender por que a existéncia de direitos formalmente articulados ndo resulta,
necessariamente, em praticas institucionais igualmente integradas.

A discussdo sobre intersetorialidade torna-se, portanto, central para analisar os limites e as
possibilidades de coordenagao no interior da seguridade social. Entretanto, o conceito nao deve ser utilizado
de forma genérica. Prado et al. (2022) mostram que a literatura retine diferentes compreensodes sobre o termo,
que podem envolver desde formas pontuais de colaboragao até arranjos mais complexos de compartilhamento
de responsabilidades, planejamento e tomada de decis@o. Essa diversidade conceitual indica que a integragao
entre politicas ndo depende apenas da existéncia de contatos ou encaminhamentos entre servigos, mas da
capacidade institucional de construir mecanismos permanentes de coordenagao.

Estudos recentes revelam que essa articulacdo ainda apresenta fragilidades em diferentes areas da
protecao social. Pesquisas sobre politicas destinadas a populacao em situagdo de rua, por exemplo, identificam
dificuldades na integracdo entre saude, assisténcia social e outros setores, demonstrando que problemas
sociais complexos continuam sendo frequentemente enfrentados por estruturas que operam de maneira
fragmentada (Martins et al., 2023; Pereira; Marcondes; Njaine, 2025). Ainda que esses estudos ndo
representem toda a seguridade social, eles ajudam a evidenciar uma questdo mais ampla: a distancia entre a
multidimensionalidade das necessidades sociais e a capacidade do Estado de produzir respostas efetivamente

coordenadas.
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Diante desse cendrio, este artigo p'gte do seguinte problema: em que medida a organizacdo
institucional setorializada da saude, da previdéncia e da assisténcia social limita a constru¢do de uma
governanca integrada da seguridade social brasileira? O objetivo ¢ analisar os desafios da intersetorialidade e
da coordenacdo entre esses trés componentes, discutindo condi¢des institucionais capazes de aproximar a
operacionalizacdo das politicas do desenho integrado previsto constitucionalmente. Ao tratar a seguridade em
sua totalidade, o estudo busca contribuir para um debate que ultrapasse a simples defesa da intersetorialidade
e examine, de forma mais especifica, os mecanismos de governanca necessarios a articulacdo da protegao

social no Brasil.
FUNDAMENTACAO TEORICA

A seguridade social brasileira adquiriu, com a Constituicdo Federal de 1988, uma configuracdo que
ultrapassa a reunido administrativa de politicas sociais distintas. Ao integrar saude, previdéncia e assisténcia
social em uma mesma estrutura constitucional, o texto estabeleceu uma concepgao de prote¢do social fundada
na complementaridade entre direitos e na responsabilidade publica de organizé-los de modo articulado. Essa
orientagdo encontra expressao direta no art. 194, segundo o qual a seguridade compreende um “conjunto
integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade” (Brasil, 1988, art. 194). A utilizacao do
termo integrado possui relevancia para a interpretagdo dessa arquitetura, pois permite compreender que a
efetivagdo dos direitos sociais nao deveria depender exclusivamente do desempenho isolado de cada politica.
O problema passa a envolver também a capacidade de coordenacao entre estruturas que lidam com dimensoes
distintas, mas frequentemente simultaneas, das condi¢des de vida da populagao.

A construcao histérica desse sistema, entretanto, ndo ocorreu de maneira linear nem produziu uma
organizac¢do institucional plenamente compativel com a unidade anunciada no plano constitucional. A
formacdo da protecdo social brasileira foi atravessada por processos politicos, administrativos e
organizacionais que favoreceram a constituicdo de campos relativamente autdnomos, cada qual dotado de
regras, burocracias, mecanismos de financiamento, formas de gestao e critérios proprios de acesso. Rezende,
Baptista e Amancio Filho (2015) relacionam as dificuldades contemporaneas de intersetorialidade ao proprio
percurso de constituicdo da protecdo social no pais. Esse aspecto ¢ relevante porque impede que a
fragmentacdo seja interpretada apenas como deficiéncia operacional circunstancial. Trata-se também de uma
heranga institucional, consolidada ao longo do desenvolvimento das politicas sociais e reproduzida nas formas

pelas quais responsabilidades, recursos e servigos sao distribuidos. Assim, a coexisténcia de satde,
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previdéncia e assisténcia no mesmo campo constitucional ndo elimina automaticamente as fronteiras
construidas no processo de institucionalizagdo de cada setor.

E nesse ponto que a intersetorialidade se apresenta como uma categoria analitica necessaria, mas que
exige precisdo conceitual. Prado et al. (2022), ao examinarem diferentes defini¢cdes presentes na produgado
cientifica, identificam heterogeneidade nas formas de compreender a agao intersetorial. Em alguns trabalhos,
ela aparece associada a cooperagdo entre setores; em outros, pressupoe reciprocidade, compartilhamento de
responsabilidades, construcdo conjunta de objetivos e formas mais intensas de integracdo. Uma das
formulacdes sistematizadas pelos autores define a intersetorialidade como “uma pratica integradora de agdes
de diferentes setores que se complementam e interagem” (Wimmer; Figueiredo, 2006 apud Prado et al., 2022,
p- 597). A amplitude dessas concepgdes demonstra que a simples presenca de dois ou mais servigos diante de
determinada demanda ndo caracteriza, necessariamente, uma pratica intersetorial consistente. E preciso
observar como decisdes sao construidas, quais responsabilidades sdo compartilhadas e se a relagdo
estabelecida modifica efetivamente a forma setorializada de produzir respostas publicas.

A revisao tedrica de Brandao e Sevegnani (2024) amplia esse debate ao tomar a intersetorialidade
como uma questdo vinculada a pratica das politicas publicas brasileiras. A incorporacao desse referencial ¢
pertinente porque permite deslocar a discussao do reconhecimento abstrato da necessidade de articulagao para
a analise das condi¢des em que diferentes setores conseguem construir respostas convergentes. Nessa
perspectiva, a intersetorialidade ndo substitui as atribui¢des especificas de cada politica, mas oferece uma
chave para compreender como estruturas especializadas podem estabelecer relagdes de cooperagao sem perder
suas competéncias proprias. Esse enfoque reforga a necessidade de analisar a integracao a partir de processos
institucionais concretos, € ndo apenas como principio desejavel da protecao social.

A distingdo torna-se ainda mais importante quando se examina a assisténcia social. A estrutura do
Sistema Unico de Assisténcia Social possui caracteristicas que favorecem relagdes com outras politicas, tanto
pela diversidade das demandas que chegam aos servigos quanto pela atuacao territorializada das equipes. O
Policy Brief dedicado a intersetorialidade da assisténcia social identifica no SUAS mecanismos relacionados
ao referenciamento dos usuarios, aos sistemas de informagao, a atuagcao em rede, a especializagdo dos servigos
e as estruturas de governanga. O documento associa essa vocacao ao fato de o sistema promover convergéncia
e coordenacdo entre politicas que interferem nas condi¢cdes de bem-estar da populagdo (UNICEF Brasil;
ABC/MRE, 2024b). Essa caracteristica ajuda a compreender a centralidade assumida pela assisténcia em
experiéncias intersetoriais, mas também revela uma tensao: a articulagdo ndo pode significar que um tnico
sistema passe a absorver responsabilidades pertencentes a outras areas. Governanga integrada pressupde

cooperacao institucional sem descaracterizagdo das competéncias de cada politica.
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Essa discussdo desloca a intersetorialidade de uma dimensao exclusivamente relacional para um
problema de governanga. Articular setores exige mais do que boa disposicdo entre equipes ou criacao
episodica de redes locais; requer mecanismos institucionais capazes de preservar a cooperagao ao longo do
tempo. Isso inclui fluxos definidos de referéncia e contrarreferéncia, compartilhamento adequado de
informacgdes, planejamento, capacidade decisoria, pactuagdo de responsabilidades e instrumentos que
permitam acompanhar os resultados da atuagdo conjunta. Nessa perspectiva, especializacao e integracao nao
precisam ser tratadas como principios opostos. Uma politica pode conservar conhecimento técnico,
competéncias e estruturas proprias enquanto participa de arranjos coordenados para situagcdes que nao
comportam respostas produzidas dentro de uma unica fronteira administrativa. A questdo central reside
justamente em criar formas de articulagdo que ndo dissolvam as especificidades setoriais, mas também nao
transformem essas especificidades em barreiras ao exercicio dos direitos.

As dificuldades dessa construgdo tornam-se particularmente visiveis quando necessidades sociais
complexas exigem a presenga simultanea de varias politicas. Martins et al. (2023), em revisao dedicada as
interfaces das politicas publicas voltadas a populagdo em situacdo de rua, encontraram indicios de
intersetorialidade entre satde, protecdo social e sociedade civil, porém observaram que as intervengoes
permaneciam pouco exploradas e sistematizadas. Na discussdo dos resultados, os autores aproximam a
intersetorialidade da garantia constitucional de direitos e chamam ateng@o para a necessidade de articulagdo
entre dimensdes macro e micropoliticas da atuagdo estatal. Pereira, Marcondes e Njaine (2025) chegaram a
achado complementar: entre os trinta estudos de sua revisdo de escopo, a produgdo brasileira enfatizou
principalmente agdes envolvendo assisténcia social e saude, ao mesmo tempo em que foram identificadas
fragilidades na implementagdo e nas praticas profissionais. Esses trabalhos ndo autorizam generalizagdes
automaticas para toda a seguridade social, mas oferecem evidéncias de como a fragmentagdo pode aparecer
quando problemas concretos atravessam simultaneamente diferentes responsabilidades publicas.

O exame dessas experiéncias também evidencia que a intersetorialidade ndo deve ser convertida em
resposta abstrata para toda dificuldade das politicas sociais. Pereira, Marcondes e Njaine (2025) distinguem
as diretrizes formais das politicas publicas das acdes intersetoriais concretizadas no cotidiano, mostrando que
aquilo que aparece prescrito normativamente pode assumir configuragdes bastante distintas nos territorios e
nas praticas profissionais. Essa diferenca € decisiva para o debate sobre seguridade social: reconhecer
constitucionalmente saude, previdéncia e assisténcia como integrantes de uma mesma estrutura ndo significa
que existam, automaticamente, canais suficientemente desenvolvidos de coordenacao entre elas. Por isso, a
nocdo de governanga integrada permite avancar além da defesa genérica da cooperacao, direcionando a andlise

para os mecanismos capazes de conectar institui¢cdes, decisdes e responsabilidades. Nesse sentido, o desafio
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contemporaneo consiste menos em eliminar as fronteiras entre os trés componentes da seguridade e mais em
impedir que essas fronteiras convertam necessidades interdependentes em trajetorias institucionais

fragmentadas, comprometendo a continuidade e a integralidade da protegdo social.
METODOLOGIA

A pesquisa caracteriza-se como estudo qualitativo, de natureza teodrico-bibliografica e documental,
orientado pela andlise da intersetorialidade, da coordenagao institucional e da governancga da seguridade social
brasileira. O percurso metodoloégico combinou levantamento de produgao cientifica e exame de documentos
normativos e institucionais, com énfase em materiais capazes de discutir a articulacao entre satde, previdéncia
e assisténcia social, bem como os limites da organizagao setorializada da protegao social.

A busca bibliografica foi realizada em bases e repositorios académicos e institucionais, entre eles
SciELO, periodicos cientificos de acesso aberto, repositorios universitarios e paginas oficiais de organismos
publicos e internacionais. Foram empregados, de forma combinada, os descritores “seguridade social”,
“intersetorialidade”, “governanca”, “coordenacgdo institucional”, “protecdo social”, “assisténcia social”,
“saude” e “previdéncia social”. Priorizaram-se publicagcdes recentes, especialmente do periodo de 2021 a
2026, sem excluir estudos anteriores considerados relevantes para a compreensao histdrica ou conceitual do
objeto. Como critérios de inclusdo, foram selecionados trabalhos diretamente relacionados ao problema da
pesquisa, com autoria e fonte identificaveis, pertinéncia tematica e disponibilidade de texto integral. Foram
excluidos materiais repetidos, textos sem aderéncia ao objeto e produgdes cuja abordagem ndo contribuisse
para a anélise da articulagdo entre os componentes da seguridade social.

A etapa documental compreendeu a Constituicdo Federal de 1988 e documentos institucionais
vinculados a gestdo, a organizacdo e a intersetorialidade das politicas de protecdo social. Apos a selec¢do, os
materiais foram submetidos a leitura exploratéria, analitica e comparativa, buscando identificar categorias
recorrentes, convergéncias, tensoes e lacunas relativas a integracdo entre os setores. A andlise foi organizada
em torno de trés eixos: configuragdo constitucional da seguridade social, intersetorialidade como estratégia
de articulagdo entre politicas publicas e governancga integrada como condicdo para a coordenagao entre satude,
previdéncia e assisténcia social. Por se tratar de pesquisa bibliografica e documental, sem participagao direta
de seres humanos e sem produ¢do de dados empiricos primdrios, ndo se aplicam procedimentos de avaliagdo

de risco, beneficio ou submissdo a comité de ética.

RESULTADOS E DISCUSSAO
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A UNIDADE CONSTITUCIONAL DA SEGURIDADE E A PERMANENCIA DE ESTRUTURAS
SETORIALIZADAS

A andlise do corpus evidencia uma primeira tensdo estruturante: a seguridade social foi concebida
constitucionalmente como uma unidade de prote¢do, mas sua materializacdo institucional ocorre mediante
politicas que desenvolveram trajetdrias administrativas proprias. A Constituicao de 1988 nao emprega a ideia
de integragdo como elemento acessoério. Ao contrario, ela aparece na propria definicdo da seguridade,
vinculando satde, previdéncia e assisténcia social a um campo comum de responsabilidades publicas. Essa

escolha normativa pode ser observada no art. 194:

A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e
a assisténcia social.

Paragrafo tinico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social,
com base nos seguintes objetivos:

I - universalidade da cobertura e do atendimento;

IT - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populacdes urbanas e rurais;

III - seletividade e distributividade na prestacdao dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participagao no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite,
com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados € do Governo nos
orgaos colegiados. (Brasil, 1988, art. 194).

A formulagdo constitucional permite identificar uma diferenca relevante entre pertencer ao mesmo
sistema de protecdo e atuar efetivamente de forma coordenada. O fato de saude, previdéncia e assisténcia
compartilharem a condi¢do de componentes da seguridade ndo elimina as especificidades de cada area,
tampouco determina automaticamente a existéncia de mecanismos de articulagdo entre elas. O percurso
historico da prote¢do social brasileira ajuda a explicar essa distancia. Rezende, Baptista € Amancio Filho
(2015) demonstram que a estruturacdo das politicas sociais ocorreu sob condigdes que favoreceram a
segmentagdo institucional e dificultaram praticas intersetoriais. Desse modo, a fragmenta¢do encontrada no
funcionamento contemporaneo nao pode ser atribuida exclusivamente a falhas pontuais de gestdo; ela também
guarda relagdo com formas historicamente constituidas de divisdo de competéncias, recursos e

responsabilidades.
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Outro resultado importante decorre da propria abrangéncia conferida a seguridade pelo constituinte. A

integragao projetada ndo se restringiu ao reconhecimento abstrato das trés politicas. A Constitui¢do também

previu, no campo do financiamento, uma elaboragado articulada da proposta orgamentaria:

A proposta de orcamento da seguridade social sera elaborada de forma integrada pelos 6rgaos
responsaveis pela satide, previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as metas e
prioridades estabelecidas na lei de diretrizes or¢amentarias, assegurada a cada area a gestdo
de seus recursos. (Brasil, 1988, art. 195, § 2°).

Esse dispositivo revela um aspecto especialmente significativo para a discussao proposta neste artigo:
integracdo e autonomia ndo foram concebidas constitucionalmente como categorias incompativeis. O texto
preve elaboragdo integrada e, a0 mesmo tempo, assegura a gestao dos recursos de cada area. Essa combinagao
oferece uma chave interpretativa importante para a governanga da seguridade. A integracao institucional ndo
exige apagar as competéncias setoriais; exige construir formas de coordenacdo que permitam a atuagdo
conjunta sempre que a natureza da demanda ultrapassar os limites de uma politica especifica. Nessa
perspectiva, a dificuldade brasileira ndo reside na existéncia de especializagdo, mas na transformagao dessa
especializagdo em isolamento decisorio e operacional.

Os resultados da andlise permitem, portanto, afastar uma leitura segundo a qual uma seguridade
integrada dependeria da unificagdo administrativa de satde, previdéncia e assisténcia social. O problema ¢
outro. Uma arquitetura integrada precisa produzir interfaces permanentes entre instituigdes que continuarao
tendo responsabilidades distintas. Quando essas interfaces sdo frageis, o usudrio passa a enfrentar a
fragmentacdo do Estado justamente em momentos nos quais sua necessidade social ¢ indivisivel. A doenga
pode produzir incapacidade para o trabalho e perda de renda; a vulnerabilidade econdmica pode coexistir com
necessidades de saude e protecdo assistencial; alteragdes na capacidade laboral podem demandar
simultaneamente respostas previdencidrias, sanitarias e socioassistenciais. O carater integrado da protecao se

torna relevante exatamente nesses pontos de intersecao.
DA COOPERACAO EVENTUAL A INTERSETORIALIDADE COMO CAPACIDADE INSTITUCIONAL

O segundo resultado da andlise relaciona-se a diversidade de significados atribuidos a
intersetorialidade. Prado et al. (2022) identificaram uma polissemia importante no campo, no qual aparecem
expressdes como cooperagdo, coordenacdo, colaboragdo e integracdo intersetorial. A distingdo ndo ¢

meramente terminoldgica. Os autores demonstram que essas formas podem corresponder a diferentes
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intensidades de relagdo institucional, desde o compartilhamento mais limitado de informagdes até estruturas
mais complexas de integracdo de objetivos, processos, responsabilidades e recursos.

Esse resultado modifica a forma de compreender as experiéncias analisadas. Uma reunido entre
profissionais de dois servigos, um encaminhamento ou a troca eventual de informacdes podem representar
aproximacgdes importantes, porém nao sao suficientes, isoladamente, para caracterizar uma governanga
integrada. A andlise de Prado et al. (2022) mostra justamente que diferentes niveis de articulagdo coexistem
sob a mesma denominagdo de intersetorialidade. Dessa forma, avaliar a coordenacdo da seguridade exige
perguntar ndo apenas se os setores mantém algum contato, mas qual € a densidade institucional desse contato,
quais decisdes sdo compartilhadas ¢ em que medida a articulagdo interfere no processo de formulacdo e
execucao das politicas.

O documento do UNICEF sobre a intersetorialidade do SUAS reforga essa interpretacao ao identificar
cinco mecanismos relevantes: estrutura de governanga, protagonismo das equipes, instrumentos de
referenciamento e diagnostico, especializacdo dos servigos associada a atuagdo integrada e capacidade
multiplicadora dos programas socioassistenciais. O conjunto ¢ significativo porque mostra que a
intersetorialidade ndo depende de um tUnico instrumento. Ela se forma pela combinacdo de recursos
organizacionais, informacionais, profissionais e decisorios.

Essa leitura é complementada pelo Policy Brief n. 4, dedicado a gestdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social. O documento destaca a responsabilidade compartilhada entre os diferentes niveis de
governo, a gestdo estratégica e operacional do sistema e os elementos que favorecem a coordenacio entre
equipamentos, programas e servigos (UNICEF Brasil; ABC/MRE, 2024a). A andlise desse arranjo evidencia
que a capacidade de articulacdo ndo depende somente da proximidade entre profissionais ou servi¢os, mas
também de uma arquitetura de gestao que distribua responsabilidades, organize fluxos e sustente a cooperagao
entre instancias distintas. Para a discussdo da seguridade social, esse aspecto ¢ relevante porque aproxima a
intersetorialidade do problema mais amplo da governanca, no qual coordenacao horizontal entre politicas e
coordenacgdo vertical entre niveis de governo precisam operar de maneira compativel.

A experiéncia da assisténcia social também revela uma questao que merece cautela. O SUAS ocupa
frequentemente posicdo de articulagdo com outras politicas justamente porque as demandas recebidas
extrapolam sua drea formal de atuacdo. O documento analisado considera que muitas necessidades dos
usudrios se situam em espagos de sobreposicao entre diferentes campos e destaca relagdes com saude,
educagdo, trabalho, renda, justica, habitacdo, seguranca alimentar e outras areas. Essa vocacao intersetorial
pode fortalecer a protegdo social, mas também cria o risco de concentragdo indevida da responsabilidade

articuladora em uma tnica politica. Se a coordenagdo depende continuamente da iniciativa de um setor,
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enquanto os demais permanecem apenas como destinatarios de encaminhamentos, forma-se uma relacao
assimétrica que pouco se aproxima de uma governanga compartilhada.

A analise sugere, portanto, que a intersetorialidade se torna institucionalmente mais consistente quando
deixa de depender exclusivamente da iniciativa individual de profissionais ou gestores. Fluxos de
comunicacdo, sistemas de informagdo, definicdo de responsabilidades, espacos regulares de pactuacao e
instrumentos de planejamento conjunto aumentam a possibilidade de continuidade das agdes para além de
circunstancias locais ou pessoais. Nesse sentido, a governanga integrada pode ser compreendida como a

institucionalizacdo da capacidade de coordenar diferencas, e ndo como a eliminagdo dessas diferengas.

FRAGMENTACAO DAS RESPOSTAS E LIMITES DA GOVERNANCA INTEGRADA DA PROTECAO
SOCIAL

Os estudos empiricos selecionados tornam mais concretos os efeitos da fragmentagdo. Martins et al.
(2023), ao examinarem politicas voltadas a populagdo em situacao de rua, verificaram que as evidéncias de
intersetorialidade se concentravam principalmente nos setores da saude e da assisténcia social. Os autores
também identificaram lacunas na comunicagdo entre programas governamentais e dificuldades para que a
articulagdo existente ultrapassasse intervencdes especificas ou iniciativas locais. Nao se trata de utilizar a
populagdo em situagdo de rua como representagdo de todos os usuarios da seguridade, mas de reconhecer que
esse tipo de demanda funciona como situagdo analiticamente reveladora: quanto mais multidimensional ¢ uma
necessidade, mais visiveis se tornam os limites das fronteiras administrativas.

Pereira, Marcondes e Njaine (2025) encontraram problema semelhante. Nos estudos examinados em
sua revisdo, mesmo quando havia proposi¢des transversais e intersetoriais, era frequente que um setor
assumisse protagonismo maior do que os demais, particularmente na esfera municipal. Os autores relacionam
essa assimetria as dificuldades de constituicdo de redes capazes de reunir diferentes campos de atuacdo e
mostram que a existéncia formal de diretrizes intersetoriais ndo garante sua operacionalizagdo cotidiana. Essa
constatacdo reforca uma distingdo central para este artigo: a presenca da intersetorialidade no discurso
institucional ¢ diferente da existéncia de capacidade intersetorial instalada.

Resultados convergentes aparecem em Freitas et al. (2023), cuja revisao integrativa identificou acdes
intersetoriais dirigidas a populacdo em situacdo de rua e, a0 mesmo tempo, registrou poucas experiéncias
exitosas de articulacao entre os setores. O estudo apontou dificuldades de interagdo entre assisténcia social e
saude e ressaltou a necessidade de integrar redes formais e informais de apoio para ampliar a continuidade do

cuidado. Esses achados reforcam que a existéncia simultanea de servigos ndo assegura, por si sO, uma resposta
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integrada: quando os vinculos entre as institui¢cdes sao frageis, permanecem lacunas justamente nos pontos
em que as necessidades dos usudrios exigem circulagdo entre diferentes politicas publicas.

As experiéncias encontradas também indicam que a fragmentacao pode deslocar para o usudrio a tarefa
de realizar a articulagdo que deveria ocorrer entre instituicdes. Quando os servicos dispdem de pouca
comunicacdo, fluxos incertos ou responsabilidades mal definidas, torna-se necessario percorrer diferentes
portas de entrada e reconstruir repetidamente a propria demanda. No estudo de Martins et al. (2023), aparecem
dificuldades de interlocugdo entre estruturas governamentais mesmo em contextos nos quais havia iniciativas
direcionadas a articulagdo dos atendimentos. Assim, a continuidade da protecdo ndo depende somente da
disponibilidade formal de servigos, mas da existéncia de conexdes capazes de impedir que a transi¢do entre
setores produza rupturas no atendimento.

Um achado transversal ao corpus merece atengao adicional: a produ¢ao analisada oferece muito mais
evidéncias sobre articulacdes entre assisténcia social e saude do que sobre a participagao da previdéncia social
em arranjos intersetoriais. Esse desequilibrio ndo autoriza concluir que a previdéncia esteja institucionalmente
ausente de todas as experiéncias de coordenacdo, mas evidencia uma lacuna relevante na literatura
selecionada. A propria concentragdo dos estudos nas interfaces SUS—SUAS dificulta compreender como o
terceiro componente constitucional da seguridade participa de respostas que envolvem incapacidade laboral,
protecdo de renda, reabilitagdo, dependéncia ou transicdes entre beneficios e servigos. A lacuna encontrada,
portanto, constitui também um resultado da pesquisa e aponta para a necessidade de investigagdes especificas
sobre a posi¢ao da previdéncia na governanga integrada da seguridade.

Considerados em conjunto, os resultados indicam que o principal desafio nao € produzir uma estrutura
indiferenciada de protecdo social. Ao contrdrio, o que emerge das fontes ¢ a necessidade de construir
coordenagdo sem apagar especializagdes. A Constituigdo ja oferece uma orientagdo compativel com essa
leitura ao combinar integracdo da seguridade e preservacdo das responsabilidades proprias de cada area. Os
estudos contemporaneos acrescentam que a coordenagdo depende de mecanismos institucionais, € as
evidéncias empiricas mostram que sua fragilidade aparece com maior intensidade diante de demandas
complexas. A governanca integrada da seguridade social pode ser compreendida, assim, como uma arquitetura
na qual satide, previdéncia e assisténcia preservam suas atribui¢des, mas dispdem de canais permanentes para
compartilhar informagdes, pactuar responsabilidades e produzir respostas articuladas.

Essa interpretacdo permite retornar ao problema de pesquisa com uma resposta mais delimitada. A
organizacdo setorializada limita a governanga integrada quando transforma competéncias legitimas em
barreiras a circulagdo de informagdes, a coordenacdo das decisdes e a continuidade da protecao.

Intersetorialidade, nessa perspectiva, deixa de constituir apenas uma recomendagdo de cooperagdo e passa a
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representar uma capacidade estatal que precisa ser planejada, institucionalizada e sustentada. O avango em
direcdo a uma seguridade efetivamente integrada depende, portanto, ndo da supressdo das fronteiras
administrativas, mas da criacdo de mecanismos que impecam que essas fronteiras sejam transferidas aos

cidaddaos como obstaculos ao exercicio articulado dos direitos sociais.
CONSIDERACOES FINAIS

A analise desenvolvida permitiu compreender que a integracdo prevista constitucionalmente para a
seguridade social ainda convive com formas de organizagdo fortemente setorializadas. Saude, previdéncia e
assisténcia social compartilham um mesmo campo de protecdo, mas operam por meio de estruturas, fluxos,
critérios e responsabilidades que nem sempre se articulam de maneira suficiente diante de demandas sociais
complexas. Nesse sentido, o problema nao estd na existéncia de competéncias especificas, mas na auséncia
ou fragilidade de mecanismos capazes de conecta-las de forma continua.

Os resultados também demonstraram que a intersetorialidade nao pode ser tratada como sindénimo de
simples cooperacdo entre servigos. Para produzir efeitos mais consistentes, ela precisa ser institucionalizada
por meio de fluxos definidos, comunicagdo entre oOrgdos, compartilhamento de responsabilidades,
instrumentos de planejamento e instancias de pactuacao. A governanca integrada aparece, portanto, como uma
dimensdao mais ampla, capaz de sustentar relagdes permanentes entre setores sem eliminar suas
especificidades.

Outro aspecto relevante foi a predominancia, na literatura analisada, de estudos concentrados nas
interfaces entre saude e assisténcia social. Essa concentragdo evidencia uma lacuna importante em relagdo a
previdéncia social, apesar de sua inser¢do constitucional no mesmo sistema de seguridade. Tal auséncia limita
a compreensao da articulagdo entre os trés componentes e indica a necessidade de ampliar investigagdes sobre
situacoes em que protecdo de renda, incapacidade laboral, acesso a beneficios ¢ demandas de saude e
assisténcia se apresentam de forma simultanea.

Dessa forma, conclui-se que uma governanga integrada da seguridade social depende menos da
unificacdo das politicas e mais da criagdo de condi¢des institucionais que permitam coordena-las de modo
efetivo. A construgdo dessas condigdes exige reconhecer que muitas necessidades sociais atravessam
fronteiras administrativas e demandam respostas articuladas, especialmente quando envolvem diferentes
dimensdes da protecao social.

O estudo contribui para esse debate ao deslocar a andlise de uma defesa genérica da intersetorialidade

para a discussdo sobre capacidades concretas de coordenacdo entre satde, previdéncia e assisténcia social.
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Como limite, destaca-se a maior disponibilidade de estudos voltados as relagdes entre SUS e SUAS, o que
restringe uma andalise mais aprofundada da previdéncia. Pesquisas futuras podem avangar justamente nessa
dire¢do, investigando mecanismos de articulacao entre os trés componentes da seguridade e suas repercussoes

sobre a continuidade e a integralidade da protecdo social no Brasil.
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