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CON:I'RIBUICOES DA GEOGRAFIA AS POLITICAS PUBLICAS:
TERRITORIO USADO COMO CONDICIONANTE DOS PROGRAMAS
DE FITOTERAPIA DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS)*

CONTRIBUTIONS MADE BY GEOGRAPHY TO PUBLIC POLICIES: TERRITORY
USED AS CONDITIONING FACTOR FOR PHYTOTHERAPY PROGRAMS OF
THE UNIFIED HEALTH SYSTEM (SUS)

CONTRIBUICIONES DE LA GEOGRAFIA A LAS POLITICAS PUBLICAS:
TERRITORIO USADO COMO CONDICIONANTE DE LOS PROGRAMAS DE
FITOTERAPIA DEL SISTEMA UNICO DE SALUD (SUS)

Luis Henrique Leandro Ribeiro - Universidade Estadual de Campinas - Campinas - Sao Paulo - Brasil
luis.ribeiro@yahoo.com.br

Resumo

A politica publica surgiu como subarea da ciéncia politica e ferramental de acdo do governo nos EUA e na
Europa, na década de 1940. Iniciou-se no Brasil, com algumas especificidades, em meados dos anos de 1980
no contexto de redemocratizago, mantendo, contudo, as linhas gerais e as principais caracteristicas daquelas
duas matrizes que lhe inspiraram: foco nas agdes e nos ideérios dos atores envolvidos; centralidade do Estado;
multidisciplinaridade e anélise das acdes governamentais. Propdem-se aqui algumas contribuicdes da geografia
as politicas pablicas a partir da consideracéo do espago geogréfico como hibrido de materialidades e acdes: além
das acdes, também condicionam as politicas os arranjos dos objetos no territdrio. Ademais, o territdrio é usado
por uma multiplicidade de atores, o que revela a multidimensionalidade do poder politico e requer a apreciagao
ndo apenas da acéo do Estado, mas dos atores néo estatais na conducéo das politicas. O papel condicionante do
territdrio usado é aqui analisado a partir da politica de adogéo da fitoterapia (plantas medicinais e fitoterapicos)
pelo Sistema Unico de Satde (SUS) em municipios de distintas regides brasileiras.

Palavras-chave: territério usado, politicas piblicas, fitoterapia, Sistema Unico de Satide.

Abstract

Public policy has emerged as a subarea of political science and tool for governmental action in 1940s USA and
Europe. It arose in Brazil with some specific features in the mid-1980s against the backdrop of redemocratization,
maintaining, however, the general lines and main characteristic of those two frameworks on which it was based:
focus on actions and doctrines of the actors involved; centrality of the State; multidisciplinary organization;
and review of governmental actions. In this article some contributions made by geography to public policy are
proposed in view of the geographic space as a hybrid of material elements and actions; besides the actions, they
also condition policies and arrangements of objects in the territory. Moreover, the territory is used by multiple
actors, which reveals the multidimensional nature of political power and requires one to consider not only State
action, but also that of non-state actors in conducting policies. The conditioning role of the territory used is
analyzed here drawing on the phytotherapy (herbal medicine) policy adopted by the Unified Health System (SUS)
in municipalities of different Brazilian regions.

Key words: used territory, public policies, phytotherapy, Unified Health System.

Resumen

La politica publica surgié como una subérea de la ciencia politica y una herramienta de accién gubernamental
en los Estados Unidos y Europa en la década de 1940. Llegé a Brasil con algunas especificidades a mediados de
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los afios 1980 en el contexto de la redemocratizacion, pero manteniendo las lineas generales y las principales
caracteristicas de las matrices que la inspiraron: enfoque en acciones e idearios de los actores involucrados;
centralidad del Estado; multidisciplinariedad; y andlisis de acciones gubernamentales. Aqui se proponen algunas
contribuciones de la geografia a las politicas publicas considerando el espacio geografico como un hibrido de
materialidades y acciones: ademds de las acciones, los arreglos de los objetos en el territorio condicionan
también las politicas. Asimismo, el territorio es usado por una multiplicidad de actores, lo que revela la
multidimensionalidad del poder politico y requiere la apreciacion no solo de la accion del Estado, sino también de
los actores no estatales en la conduccion de las politicas. El rol condicionante del territorio usado se analiza aqui
a partir de la politica de adopcién de la fitoterapia (plantas medicinales y fitoterapicos) por el Sistema Unico de
Salud (SUS) en municipios de distintas regiones brasilefas.

Palabras clave: territorio usado, politicas publicas, fitoterapia, Sistema Unico de Salud.

Introducéo

O termo politicas publicas tem se referido no Brasil a trés dimensoes
imbricadas entre si: (i) 4rea de andlise e investigagao cientifica indepen-
dente; (ii) ferramental de decisdo, planejamento e gestdo governamentais;
e (iii) campo de militancia de movimentos e organizacoes pela conquista
de direitos sociais e pela participagdo nos rumos das politicas setoriais.

A adogao e trajetéria dessa drea de pesquisa, no pais, mantém as
linhas gerais e as principais caracteristicas das matrizes que lhe inspi-
raram (europeia e norte-americana): foco nas agoes, nos idedrios e nos
discursos dos grupos sociais envolvidos; centralidade do papel do Estado;
multidisciplinaridade; e analises dos resultados e andamentos das agoes
e programas governamentais.

A contribuigdo da geografia, para esse campo de investigagao, é
explicitar o papel condicionante do territério usado (Santos, 1999b) no
processo de formulagdo, consolidacao e difusdo dos programas e agoes
governamentais e das agoes dos grupos sociais diretamente envolvidos ou
implicados nas politicas publicas. Territério usado é aqui compreendido
como um sistema de objetos e agoes, sinénimo de espago banal (Santos,
1999b), isto é, usado pelos mais diversos e desiguais atores, estatais ou
néo, contemplados direta ou indiretamente nas intencionalidades dos dis-
cursos, projetos e das agdes governamentais.

Considerando a énfase tradicional das politicas ptiblicas nas ag¢des
e nas ideias dos atores, a abordagem geografica contribui com a perspec-
tiva de que ndo somente as agoes importam, mas também os objetos mo-
bilizados e animados pelas agbes tanto dos atores estatais quanto dos nao
estatais, pois toda politica além de publica é espacial, e o é em razao de
se realizar em algum lugar e ser um hibrido de materialidades e agoes.
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Nesse sentido, a perspectiva territorial busca ainda explicitar o papel con-
dicionante da diversidade e desigualdade dos lugares, no acolhimento e
na proposigdo de politicas e programas governamentais, considerando as
facilidades e os obstdculos que representam os arranjos espaciais pretéri-
tos (herdados) e os usos atuais para pensar os sentidos e as possibilidades
futuras das politicas setoriais.

Neste texto, almeja-se contribuir com a anélise da politica de satide
- considerada tema de agdo e campo de investigagdo por exceléncia da
politica ptblica — a partir da compreensao do Sistema Unico de Satide
(SUS) como um sistema técnico? que demanda uma organizagdo constante
de objetos e agoes, sem o qual diversos outros usos vinculados a satade
ndo podem funcionar e com o qual diversos outros usos tém de lidar.
Aborda-se, de forma particular, a fitoterapia no SUS - o uso de plantas
medicinais e fitoterapicos — como um subsistema técnico nao hegemonico,
sua imbricagao no dmbito do SUS e seus vinculos com os usos populares
e banais de plantas medicinais nas regides do Brasil.

Génese e difusao da area de politicas publicas

O campo das politicas piiblicas surge como subarea da ciéncia-po-
litica norte-americana (Arretche, 2003; Souza, 2006; Melazzo, 2010; Mar-
ques; Faria, 2013) tendo por objeto de anélise o “Estado em agao” (Jobert
& Muller, 1987 apud Arretche, 2003; Muller, 2008; Marques; Faria, 2013)
e foco nos programas governamentais, sobretudo quando essas agoes sao
voltadas ao cumprimento de direitos sociais como, por exemplo, educa-
¢ao, saide, alimentacao, trabalho, transporte, habitagéo, lazer, seguranga
e seguridade social. Nao ha na literatura uma definigao tnica ou consen-
sual de politica publica. O conceito mais enxuto e difundido é o de Tho-
mas Dye proposto na obra Understanding public policy como “tudo aquilo
que o governo escolhe fazer ou nao fazer” (apud Souza, 2006; Melazzo,
2010). Trata-se, segundo Souza (2006), de um campo multidisciplinar que
simultaneamente tem como objetivo colocar o governo em agao, analisar
essas agoes e propor mudangas nos rumos dessas agoes.

Hofling (2001) faz uma diferenciagdo entre politica estatal, politica
publica e politica social. Para a autora, as politicas publicas sdo antes de
tudo uma competéncia do Estado (o qual ndo é sinénimo de governo e
tampouco se reduz a burocracia publica), ainda que o processo decisorio
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dessas politicas envolva tanto organismos estatais quanto instituicoes e
agentes da sociedade interessados na politica instituida. Por isso, Hofling
(2001) afirma que politicas publicas nao se limitam a politicas estatais.
Ja as politicas sociais sdo agdes que “determinam o padrdo de protegao
social implementado pelo Estado, voltadas, em principio, para a redis-
tribuigao dos beneficios sociais visando a diminuigdo das desigualdades
estruturais produzidas pelo desenvolvimento socioeconomico” (p. 31).
Ainda segundo a autora, a génese das politicas sociais se encontra nos
movimentos populares surgidos dos conflitos entre capital e trabalho a
partir do século XIX com a difusdo do processo de industrializagao.

Para Souza (2006) e Marques & Faria (2013), a politica publica, con-
siderada como area de estudos e disciplina académica focada na anélise
da produgdo governamental, surge nos EUA, na segunda metade dos anos
de 1930, quando Harold D. Lasswell introduz a expressao policy analy-
sis (analise de politica publica), com énfase na agdo dos governos. Ja a
abordagem europeia se diferencia da norte-americana por ser mais focada
nos estudos tedricos sobre o Estado e suas instituigbes, e ndo tanto nos
programas governamentais isolados. Logo, na Europa, o campo das po-
liticas publicas deriva das anélises do governo como uma das principais
instituicoes do Estado “produtor, por exceléncia, das politicas publicas”
(Souza, 2006). Pode-se concluir que a principal diferenga entre ambas as
tradigoes é que, na Europa, toda a discussao e o desenvolvimento da area
de politicas publicas se originaram no contexto da construgao do Welfare
state (Estado de bem-estar social); ja, nos EUA, a perspectiva dominante é
mais direcionada a gestdo e administragdo publica.

Segundo Souza (2006), como ferramental de decisao e planejamento
deve-se a Robert McNamara a introdugao das politicas puablicas nas pra-
ticas de gestdo do governo nos EUA, a partir da criagao da Rand Corpora-
tion em 1948: organizagdo nao governamental formada por um grupo de
trabalho multidisciplinar (mateméticos, cientistas politicos, analistas de
sistemas, engenheiros e sociélogos) e financiada com recursos publicos.
Segundo a autora, essa organizagao é a precursora dos think tanks.® Tam-
bém Muller (2008) indica os anos de 1950, nos EUA, como o momento de
génese do campo denominado politicas piblicas.

Viana e Baptista (2008) afirmam que, em politicas publicas, o re-
ferencial e o objeto de estudo comuns as diversas abordagens e aos enfo-
ques do “Estado em agdo” sdo a analise da agado proposta por um ator ou
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grupo de atores, seus determinantes, suas finalidades, seus processos e
suas consequéncias, ou seja, como se processa a “construcdo de uma agdo
governamental para um setor” considerando os “recursos, atores, arenas,
ideias e negociagao” envolvidos (p. 60).

De acordo com Serafim e Dias (2010), os estudos de politicas publi-
cas (policy studies ou policy analysis) buscam contempla-las em todas as
suas dimensoes: policy (politica ptublica como programa de agao); politics
(a politica em geral); e polity (sistema governamental, regime de governo).
Esses estudos tém como objetivo analisar a sucessdo dos momentos (dinéa-
micos e interligados) da politica ptblica. Ainda segundo Serafim e Dias
(2010), o ciclo da politica, para a maioria dos autores, é constituido por
trés momentos (formulagao, implementacao e avaliagdo), embora outros
autores o analisem a partir de cinco momentos ou mais: (i) identificacao
de problemas; (ii) construgdo da agenda; (iii) formulagéo; (iv) implementa-
¢ao; e (v) avaliagdo.

Souza (2006) afirma que politica publica constitui um campo de
investigagao com o propoésito de integrar, em suas anélises, quatro dimen-
soes: (i) a propria politica pablica e a identificagao do tipo de problema a
que se destina corrigir; (ii) a politica (politic), ou seja, o processo pelo qual
determinado problema chega ao sistema politico; (iii) a sociedade politica
(polity); e (iv) as instituigoes e regras nas quais se decidem, desenham,
implementam e avaliam as politicas publicas.’®

Desdobramentos e evolugao da 4rea de politicas piblicas no Brasil

Arretche (2003) afirma que ndo hé divida quanto a instituciona-
lizagdo da area de politicas publicas no Brasil. Para a autora, a crescente
importancia do campo se deve as mudangas ocorridas no pais a partir de
meados dos anos de 1970 e, sobretudo, da década de 1980, no contexto de
redemocratizagdo e de criagdo e experimentagdo de programas governa-
mentais decorrentes de: (i) competigao eleitoral; (ii) autonomia de gover-
nos locais; (iii) programas de reforma do Estado; e (iv) oportunidades de
participagao nas politicas setoriais abertas tanto aos segmentos e grupos
tradicionalmente excluidos quanto através de novos mecanismos de re-
presentagdo de interesses.

Marques e Faria (2013) afirmam que, até os anos de 1980, predomi-
navam no Brasil as andlises de cunho sociolégico sobre a agao do Estado
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e os efeitos de suas politicas acerca da sociedade. A década de 1980 marca
o inicio da constituigdo de uma literatura brasileira sobre politicas publi-
cas, propriamente ditas, amparada pelo contexto de redemocratizagio e
pela necessidade de repensar o Estado com foco nos legados histéricos,
nas caracteristicas das politicas e no modelo brasileiro de protegao social,
além da necessidade de formagao multidisciplinar de quadros para opera-
cionalizar os direitos e as novas agoes preconizadas.

Nota-se, assim, a estreita relagao entre a adogao e a difusdo da ana-
lise de politicas publicas no Brasil, a partir da década de 1980, com a
formulagao e instituicdo de programas e agbes governamentais com o
objetivo de concretizar e garantir os direitos sociais preconizados pela
Constituigao de 1988, a chamada Constitui¢ao Cidada. Logo, os estudos e
as anélises de politicas publicas tém buscado criar no pais os mecanismos
institucionais e a formagao de um corpo multidisciplinar de profissionais
e pesquisadores com o intuito de constituir as mediagoes necessarias para
a realizacao e execugdo de politicas publicas setoriais de cunho social,
como educagao, satuide, alimentagao, trabalho, transporte, habitacgao, la-
zer, seguranga e seguridade social.

Pode-se concluir que o campo das politicas publicas parte do
principio de que aquilo que um governo faz ou deixa de fazer pode ser
formulado de modo cientifico e analisado por cientistas independentes.
Trata-se, para Souza (2006), de um processo de expansao da aplicagao de
métodos cientificos as agoes do governo, que passa a incidir inclusive na
esfera da politica social.

Serafim e Dias (2010) também afirmam que o desenvolvimento do
campo de andlise de politicas, com enfoque simultaneamente da politica
e para a politica, “ocorre paralelamente ao processo de racionalizagao do
Estado e das politicas publicas”. Arretche (2003) destaca a forte subordi-
nacao das pesquisas da area a agenda politica do pais, cujos contetidos
tém se limitado a “avaliacao dos resultados alcangados pelas politicas em
voga ou a atualizagao da informagao existente sobre programas ja conso-
lidados”. Essa subordinagao expressa um dilema préprio da area: a forte
proximidade dos pesquisadores com o Estado e 6rgaos governamentais e
uma aproximagao menos intensa, poderiamos inferir, com aqueles atores
nao estatais e menos hegemonicos.

Marques e Faria (2013) apontam que, nas décadas de 1990 e 2000, o
contexto de grandes mudangas politicas no pais, notadamente o aumento
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das instdncias participativas de gestao, alargou a compreensio sobre o
tema e o campo de estudo das politicas ptublicas. Houve uma maior di-
versificagdo tematica e tedrica do campo, acompanhada de uma maior
especializacao dos temas abordados. Assim, a interdisciplinaridade ca-
racteristica da area de politicas publicas lhe confere sua pujanga, mas
também o risco de fragmentacao e dispersido das andlises, como sugerem
os autores (Arretche, 2003; Souza, 2006; Marques; Faria, 2013).

Por isso, Marques e Faria (2013) destacam a necessidade de sistema-
tizar melhor o campo multidisciplinar de estudos das politicas publicas,
constituido tanto pelas disciplinas mais centrais (ciéncia politica, sociolo-
gia e administragao publica) quanto por outras mais periféricas (antropo-
logia, relacoes internacionais, direito, psicologia, demografia, economia
e histéria).® Chama a atengdo a auséncia da geografia nessa relagao, ja
que os autores nao citam especificamente essa disciplina como uma pers-
pectiva ou fonte de contribuigdo as politicas ptblicas. Destaca-se, assim,
a proposta e o esforgo de Marilia Steinberger (2013) para a inclusdo na
tipologia das politicas publicas (sociais, econémicas e setoriais) daquelas
de carater eminentemente espaciais (ambientais, de ordenamentos territo-
riais, urbanas e rurais).

Politicas publicas e a necessaria perspectiva do territdrio usado

Para Muller (2008), as sociedades contemporaneas sao fundamen-
talmente reguladas, marcadas pela multiplicagdo dos dominios de inter-
vengdo da agdo administrativa pelos decisores publicos a partir do uso de
técnicas cada vez mais diversificadas e sofisticadas. Segundo o autor, com
a industrializacao, a multiplicacdo das trocas comerciais, o aumento da
especialziacao (divisao do trabalho) e o crescimento da populagao pobre,
ha mudangas na légica de formulagao das politicas publicas: da logica
horizontal (da territorialidade) para a vertical (da setorialidade).

De acordo com o autor, a territorialidade — principio pelo qual os
territérios traziam em si mesmos as fontes de sua propria determinagéo
e reprodugdo — recua cada vez mais perante a setorialidade e sua logica
de reprodugao pautada por objetivos setoriais, como fins em si mesmos.
Para ele, a logica setorial fragmenta demasiadamente as politicas e agoes,
dificultando a elaboragdo de politicas numa perspectiva mais totalizante
do territério. Por estar sempre ameagada de desintegragdo, a sociedade
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setorial necessita encontrar os meios para gerir os antagonismos inter-
setoriais. Esses meios sdo as politicas publicas; por isso, Muller (2008)
afirma que o conceito de politica ptblica é indissocidvel do de setoriali-
zagdo. Muitas politicas piblicas ndo tém outro objetivo sendo a gestao de
desajustes produzidos por outras politicas setoriais numa sociedade em
perpétuo desequilibrio.

Uma grande limitacdo das politicas publicas esta relacionada a
concepgao mais reducioniasta de espago geografico que norteia muitas
delas. Conforme assinala Steinberger (2006), a concepgao que tem infor-
mado as politicas é aquela de espago como mero receptaculo e endereco
das agOes — espaco inerte e passivo — e ndo uma categoria ativa com “poder
de determinagao sobre as agoes, produto e produtor das agbes”. Barone,
Silva e Melazzo (2013) sugerem um retorno ao territério como meio para
superar o foco limitado a perspectiva setorial, que tem produzido politicas
ndo apenas ineficazes, mas portadoras de inequidades justamente por
serem parciais.

Dessa forma, ao analisar ou propor politicas publicas, ainda que
dentro de um tema ou setor especifico, ha de se considerar o espago ba-
nal como um condicionante das politicas, isto é, o territério usado pelos
mais diversos e desiguais atores, sejam eles estatais ou nao, hegemonicos
ou nio (Santos, 1999b). A diversidade dos atores e dos usos do territério
merece destaque, pois, muitas vezes, sdo os usos nao hegemonicos e de
resisténcia que portam um contetido novo e que poderiam informar e con-
duzir mudangas mais expressivas nas politicas publicas.

Melazzo (2010) aponta o carater simplista da conceituacao de poli-
tica publica apenas como programa de agao governamental. Para o autor,
esse campo, que nao é meramente técnico e tampouco neutro, foi incorpo-
rado de forma acritica pela academia, pela midia, pelos circulos politico-
-governamentais e pelo senso comum. Por nédo ter uma definigdo tnica
estabelecida, esse conceito expressa controvérsias e diferentes visdes de
mundo por vezes em disputa. Para Melazzo (2010), trata-se de um campo
cuja questao central é o “enfrentamento das desigualdades sociais e de si-
tuagodes de exclusao social em suas multiplas dimensoes”. Logo, conforme
esse autor, as politicas publicas também constituem um campo de lutas
e afirmagao de direitos, uma dimensao conflitiva de interesses e grupos,
que promove a politizagdo da discussdo e amplia o debate para além dos
atores estatais e do Estado como tnico centro de poder e da politica.
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Ao analisar a incorporagdo do conceito de territério, pelas politicas
publicas do governo federal, nos Gltimos dez anos, Silva (2013) afirma
que a perspectiva territorial pode superar a visao setorial ao permitir no-
vos arranjos e novas formas de coordenagao das politicas. Para o autor, a
abordagem territorial, nas atuais politicas e agoes do Estado brasileiro,
vincula-se ao processo de descentralizagdo politica e democratizagdo das
relagbes de poder, cujo aumento da participagio social tem contribuido
para um novo significado do conceito de publico nas agoes do Estado
(Silva, 2012; 2013). Entretanto, Silva (2012) conclui que a abordagem ter-
ritorial preconizada ainda nao logrou se institucionalizar e se consolidar
como fato na acao estatal brasileira, continuando apenas como retérica
discursiva nos documentos oficiais.

Além da consideracgido sobre a diversidade dos atores, seus interes-
ses e sua capacidade de informar as politicas publicas, a perspectiva do
territério usado também aponta os grandes sistemas de objetos e agdes —
sistemas técnicos — como condicionantes das politicas. Um caminho aqui
proposto é compreender e analisar o Sistema Unico de Satde brasileiro
como um grande sistema técnico de saide, ou seja, assim como os demais
macrossistemas técnicos (Santos, 1999a) — engenharia, finangas, transpor-
tes, circulagao, ciéncia, comunicacao, informagdo ou normas —, trata-se
de um grande sistema sem o qual outras técnicas vinculadas a satde nao
podem se instalar e funcionar, constituindo, assim, “fundamento material
das redes de poder” (p. 142).

Usos do territério e programas de fitoterapia no Sistema Unico de Satde (SUS)

O SUS constitui um grande sistema técnico de satiide — hibrido de
materialidades, normas, agoes e informagoes — voltado para a promogao,
manutengéo e recuperacao da satde e do bem-estar de muitas pessoas. As
diferentes praticas e os saberes em saide exercem graus distintos de in-
fluéncia e poder na organizagao e no funcionamento do SUS, podendo ser
conflitantes, concorrenciais ou cooperativos. Distingue-se, a partir dai, di-
ferentes subsistemas técnicos constitutivos do SUS, com destaque para a fi-
toterapia (uso de plantas com fins medicinais) como um subsistema técnico
nao hegemonico, por vezes contra-hegemonico, no sistema de satde.

As desigualdades e diversidades geograficas do pais sao elementos
condicionantes para a concretizagdo das politicas ptublicas. Uma politica
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nacional, isto é, valida para todo o territério brasileiro, recebe respostas
distintas segundo as peculiaridades das regides e dos lugares do pais.
Cada porgdo do territério responde a sua maneira aos arranjos normativos
nacionais, daf a existéncia das regioes e o papel ativo do espago condicio-
nando agoes sociais.

Aborda-se aqui a maneira pela qual os usos de plantas medicinais
e fitoterapicos, no territério brasileiro, dialogam e informam — de modo
cooperativo, concorrencial ou conflitivo — a politica pablica nacional de
fitoterapia no SUS, promulgada pelo Ministério da Satide em 2006 (Bra-
sil, 2006).” Ou seja, de que maneira a produgao, aquisigao, dispensagao e
o uso de fitoterdpicos e plantas medicinais, em municipios de distintas
regioes brasileiras, implicam distintas situagoes de sinergia entre saberes
locais e saberes universalizados na politica de assisténcia farmacéutica do
SUS; compreensao aqui amparada na andlise das sinergias e dos vinculos
entre saberes locais e saberes universalizados na assisténcia farmacéu-
tica do SUS quando da adogao de plantas medicinais e fitoterdpicos pelos
municipios.

O territério usado como condicionante da politica de fitoterapia no
SUS pode ser analisado sob trés principais aspectos, indissociaveis entre
si: (i) os constrangimentos e facilitadores criados pelo territério herdado,
ou seja, pelo arranjo espacial pretérito; (ii) o territério praticado atual-
mente, de forma desigual, por uma multiplicidade de atores distintos em
suas racionalidades, intencionalidades e em seus projetos; e (iii) o territ6-
rio usado como totalidade, necessaria perspectiva a agao politica para a
realizacdo de agoes coordenadas e articuladas visando a superar limita-
¢oes e dificuldades de politicas ptblicas de cunho mais setorial e pontual.

O territério herdado é desigualmente usado pelos distintos ato-
res, que nao apenas os estatais, portadores de distintas racionalidades e
intencionalidades. Esse conjunto de praticas deve ser considerado, pois
condiciona o acolhimento ou nao pelos lugares das politicas publicas. As
politicas puiblicas ndo devem deixar, assim, de considerar a multidimen-
sionalidade do poder e da politica nos lugares (Raffestin, 1993). Além da
agao estatal, a dispersao do poder politico engendra, cada vez mais, agoes
fundadas nas resisténcias sociais, nos movimentos sociais, nas grandes
corporagoes e demais atores do territério. Segundo Cataia (2008), além
das politicas exercidas de cima para baixo, préprias da territorialidade
estatal e das grandes corporagoes, também ha territorialidades em que
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a organizagao de baixo para cima é promotora de horizontalidades cujas
alternativas de existéncia ou resisténcia se dao nos lugares.

Na pesquisa em andamento, verificou-se que, em alguns lugares
do pais, as plantas medicinais e os fitoterapicos sao usados pelos profis-
sionais e gestores locais do SUS de maneira informal e néao oficial (nao
notificado), articulados solidariamente com outros atores do territério
(cooperativas agricolas e instituigoes religiosas, por exemplo). Entrevistas
realizadas em campo indicaram que a elevada subnotificagdo dos munici-
pios que dispensam plantas medicinais e fitoterdapicos, no SUS, deve-se a
estratégia de gestores locais da rede publica de satide em proteger os sub-
sistemas de fitoterapia tanto de possiveis represalias e pressoes de grupos
vinculados aos interesses dos grandes laboratorios farmacéuticos quanto
das agoes dos 6rgaos de normatizacao e regulagdo que podem resultar em
paralisagdo e mesmo extingao dos programas municipais de fitoterapia.

A consulta a base de dados do Cadastro Nacional de Estabelecimen-
tos de Satide (CNES) do Ministério da Satde (MS), em dezembro de 2013,
apontou a existéncia de 26 municipios com servigos de fitoterapia cadas-
trados no SUS. Contudo, contrasta com essa subnotificagao, no sistema,
os dados publicados pelo MS de que atualmente por volta de 6,5% dos
5.565 municipios brasileiros apresentem servigos de fitoterapia no SUS,
um total de cerca de 360 programas em atividade no pais (Brasil, 2012).

O poder exercido pela ciéncia, sobretudo o da tecnociéncia, é muito
relevante para a politica analisada. A adocao e o reconhecimento pelo
SUS, nos municipios brasileiros dos usos banais e populares de plantas
medicinais e fitoterdpicos, s6 se efetiva quando esses usos tenham sido
objeto anterior de pesquisas cientificas, desenvolvimentos técnicos e ri-
gida normatizagao e certificagao para o seu emprego em todas as etapas do
processo: desde o modo como as espécies vegetais sao cultivadas, colhi-
das, processadas, manipuladas, transportadas, armazenadas e embaladas
até a prescrigdo por profissionais de satide e dispensacao, pelas unidades
e servigos de saiide municipais do SUS, na forma de plantas medicinais
ou medicamentos fitoterdpicos acabados. Logo, elas sdo, de fato, utilizadas
pelo sistema quando portam as variaveis-chave do atual periodo: técnica,
ciéncia, informagédo e norma (Santos, 1999a; Santos; Silveira, 2001).

Muitos outros usos de plantas com fins medicinais, nos quais es-
sas variaveis ndo estejam presentes com intensidade suficiente, ainda que
tenham uma legitimidade popular amparada no seu uso banalizado — na
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forma, por exemplo, de chés, lambedores, xaropes, pomadas, garrafadas,
etc. —, ndo sao incorporados pelo SUS. A principal razao desse fato é que
muitos usos nao respondem as normas para validagéo, certificagdo e re-
gistro exigidos pelo sistema de satide e érgdos de regulagdo que atestem a
eficacia e a seguranca das plantas medicinais e dos fitoterapicos.

Nem todos os atores nem todos os lugares dispoem das mesmas
condigbes de uso das varidveis técnicas, cientificas e normativas. Os ato-
res sao desiguais entre si, em virtude do uso desigual dessas varidveis, as
quais também se fazem presentes e difundidas pelo territério de forma
abundante ou escassa, segundo os diferentes lugares.

Na pesquisa em andamento, foram monitoradas situagoes nas quais
mesmo as plantas medicinais e os medicamentos fitoterdpicos atestados
técnico-cientificamente em sua eficacia e seguranga nao sao adotados pe-
los gestores municipais do SUS, em virtude de uma ou mais dos seguintes
motivos: (i) da resisténcia, no sistema de satde, de alguns profissionais
da satde, sobretudo da classe médica (que em suas escolas e instituigoes
de formacao desconhecem ou nao dialogam com esses usos e essas prati-
cas); (ii) da baixa densidade econdémica da regido na qual o municipio se
insere: se estd menos inserido nos grandes eixos de circulagao, nao exerce
grande atratividade como mercado consumidor as empresas e aos ataca-
distas distribuidores de plantas medicinais e/ou fitoterapicos acabados,
que ndo respondem aos processos licitatorios das prefeituras; (iii) também
nao se adotam as plantas medicinais e os fitoterdpicos quando, em geral, o
municipio ou sua vizinhanca néo abriga os produtores dos insumos vege-
tais, laboratérios produtores, farmacias e oficinas de manipulagao, sejam
publicos ou privados; (iv) pesam ainda os critérios politicos, ja que, por
vezes, tais usos estdo vinculados aos projetos de grupos divergentes e em
disputa pela administragdo municipal.

Além da influéncia exercida pelas condigoes do territério usado e
pela conjuntura do territério atualmente praticado, nos levantamentos re-
alizados em campo, verificou-se a dificuldade de instituir, continuar ou
expandir os programas de fitoterapia no SUS, quando executados isolada-
mente, ou seja, sem uma articulacao e coordenagdo com outras politicas,
o que evidencia os limites da politica ptablica como agao setorializada.

Programas de fitoterapia no SUS, tanto municipais quanto estadu-
ais, conseguem ser bem executados, continuados e expandidos quando
articulados a outras politicas e agoes, tais como: (i) apoio dos poderes
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legislativos através de leis e normas e demais érgaos e secretarias dos
poderes executivos; (ii) pressdo e participagdo da populagao (conselhos
de satide, organizagoes nao governamentais e demais associagdes, como
pastorais e de usuérios do SUS); (iii) consultas publicas para a regulagao
e normatizagao; (iv) politicas na area da satude (de gestao e de assisténcia
farmacéutica), de educagao e capacitagao (formacao dos profissionais e
trabalhadores da satide e demais atores, usuarios do sistema); e (v) po-
liticas de apoio a produgdo e assisténcia técnica voltada aos atores das
etapas do circuito espacial produtivo de plantas medicinais e fitoterdpicos
(pequenos produtores e cooperativas agricolas; farmacias e oficinas de
manipulagao, publicas e privadas; laboratérios).

Consideracoes finais

A geografia tem muito a contribuir com o debate do campo de
investigagao das politicas ptblicas e com a operacionalizagdo e gestao
dessas politicas, sobretudo, quando fundamentada no espago banal, no
territério usado por todos os atores em suas desigualdades e diversidades,
hegemonicos ou ndo. Nesse sentido, buscou-se aqui contribuir com a area
de politicas ptuiblicas a partir da consideragao do espago geografico como
hibrido de materialidades e agoes: tanto as agdes quanto os arranjos dos
objetos no territério condicionam as politicas. Assim, a diversidade e a
desigualdade dos lugares sdao elementos ativos no acolhimento e na pro-
posigao de politicas.

Sendo usado por uma multiplicidade de atores, o territério revela a
multidimensionalidade do poder e requer a apreciagdo nao apenas da acao
do Estado, mas também dos atores nao estatais na condugao das politicas.
Além da consideracao sobre a diversidade dos atores, seus interesses e a
capacidade de informar as politicas publicas, a perspectiva do territério
usado também aponta os grandes sistemas de objetos e agdes — sistemas
técnicos — como condicionantes das politicas publicas.

A analise do territério usado como condicionante da politica de
adogdo da fitoterapia (plantas medicinais e fitoterapicos) pelo SUS, em
municipios de distintas regides brasileiras, possibilitou compreender: (i)
0 SUS como um grande sistema técnico e a fitoterapia como um subsis-
tema técnico ndao hegemonico; e (ii) a maneira pela qual as sinergias, em
cada lugar, entre saberes e praticas locais e banalizados de usos de plan-
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tas com fins medicinais informam o saber universalizado da politica de
fitoterapia.

Como questiona Muller (2008): as politicas publicas modificam a
politica? Os subsistemas técnicos ndo hegeménicos de satide que os diver-
sos lugares do pais abrigam alteram a racionalidade do sistema técnico
SUS? Como grande sistema técnico, poderia o SUS induzir outra forma de
difusao dos demais sistemas técnicos no Brasil que néo sob a atual légica
do meio técnico-cientifico-informacional (seletiva, incompleta, desigual e
hierarquica)?

O papel ativo do territério aponta trés principais perspectivas in-
dissociaveis entre si para a analise dos condicionantes das politicas publi-
cas: (i) o territério herdado representando constrangimentos e facilidades
para as politicas; (ii) o territério praticado por uma multiplicidade de
atores; e (iii) o territério usado como totalidade: necessdria perspectiva a
agao politica para superar as limitagoes de politicas ptiblicas pontuais e
setorializadas.

Notas

1. Este texto é um desdobramento de pesquisa de doutorado em andamento, sob
orientagdo do Prof. Marcio Cataia, no Instituto de Geociéncias da Universidade
Estadual de Campinas e com apoio financeiro de Bolsa de Doutorado da Fun-
dacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp) — vigéncia: margo
de 2012 a agosto de 2014.

2. Santos (1999a) distingue as épocas segundo as técnicas, ou seja, de acordo
com as formas de fazer. Para o autor, os “sistemas técnicos envolvem formas de
produzir energia, bens e servigos, formas de relacionar os homens entre eles,
formas de informagao, formas de discurso e interlocugao” (p. 141).

3. Think tanks sao instituicdes (fundagbes, organizagdes e institutos) estrategi-
camente geridas por grupos de interesse que buscam exercer influéncia sobre
as politicas publicas. Nao sdo meramente grupos de pressao ou lobbies porque
néo sdo restritos a um tema de interesse especifico, tampouco sdo comunida-
des académicas universitarias, ja que sdo intencionalmente direcionadas para
influir nas agées e nos programas governamentais. Para Soares (2009), think
tanks (ou Organizagao de pesquisa e Aconselhamento em politica piiblica) sdo
a “ponte” entre conhecimento (institutos de pesquisa e de produgao intelectu-
al) e poder (Estado e 6rgaos governamentais). Para um maior aprofundamento
sobre o tema, consultar o trabalho de Jinia Rosa Soares (2009). Ja uma visao
mais critica e proficua, para compreender a atuagao desses atores, é dada por
Gros (2004; 2008). Segundo essa autora, o neoliberalismo como ideario e recei-
tudrio politicos constitui um movimento ideolégico mundial cuja gestagao, a
partir do Pds-Segunda Guerra Mundial, amadurecimento na década de 1970,
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sobretudo nos EUA e na Gra-Bretanha, e sua difusao internacional nos anos
de 1990, teve, nos think tanks, uma plataforma fundamental para a sua conso-
lidagao e mundializagao. Portanto, para Gros (2004; 2008), os think tanks sao
instituigoes politicas organizadas e mantidas por grupos empresariais; conse-
quentemente atuam e respondem aos interesses corporativistas desses grupos,
por isso sdo por natureza instituigoes de carater liberal.

4. Para um detalhamento maior acerca de modelos de anélise (recursos humanos;
processo burocratico; politico; e anarquico ou simbdlico) do processo decisorio
e das fases do ciclo da politica publica (construgao de agenda; especificagao
de alternativas/formulagdo; escolha de uma alternativa/adogéo; constituigao;
avaliagao; e reajuste), consultar Ana Luiza Viana (1988).

5. Em Celina Souza (2006), encontra-se uma exposicao detalhada das principais
correntes na abordagem de politicas publicas: pluralismo (politicas publicas
definidas apenas por pressoes dos grupos de interesse); elitismo (definidas
exclusivamente por aqueles que estdo no poder); estruturalistas e funciona-
listas (servem apenas aos interesses de determinadas classes sociais); e a pers-
pectiva da autonomia relativa do Estado (espago préprio de atuagao ainda que
permeéavel a influéncias externas e internas). Souza (2006) também elenca os
principais modelos de andlise das politicas publicas: tipo da politica pablica;
incrementalismo; ciclo da politica ptblica; modelo garbage can; coalizagao
de defesa; arenas sociais; modelo do equilibrio interrompido; e os modelos in-
fluenciados pelo novo gerencialismo publico e pelo ajuste fiscal.

6. Para um estudo da arte sobre o campo das politicas puablicas no Brasil, consul-
tar Marta Arretche (2003); Souza (2006); Mattos & Baptista (2011); e Marques
& Faria (2013). Sobre uma abordagem da dimenséao espacial e territorial das
politicas publicas, ver Marilia Steinberger (2006; 2013).

7. Destaca-se que muitos municipios ja tinham seus préprios programas de fitote-
rapia no SUS antes da promulgagédo da Politica Nacional de Plantas Medicinais
e Fitoterdpicos, em 2006, inclusive, registram-se algumas experiéncias pionei-
ras de fitoterapia, na satide publica, anteriores mesmo a constituigcdo do SUS
em 1988.
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