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da hermenéutica

Health planning beneath the hermeneutical focus
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Abstract This paper analyses the constitution
of the health-planning field, in Brazil, using a
Hermeneutical analysis of Abrasco papers, pub-
lished during the eighties. With this purpose,
a theoretical fundamentality is made in order
to clarify the dilemmas of this area. Finally, a
theorical proposal is made to support a recon-
stitution of health planning field.

Key words Health planning, Public health,
Hermeneutical approach

Resumo Este artigo investiga a constitui¢do
do campo do planejamento em satide no Bra-
sil a partir de uma andlise hermenéutica de
documentos da Abrasco da década de 1980.
Com essa finalidade, realiza-se uma funda-
mentagdo tedrica e ensaia-se uma andlise dos
textos para elucidar os dilemas da drea neste
inicio de século. No final, propoe-se a utiliza-
¢do de alguns conceitos tedricos para subsidiar
uma reconstituicdao do campo do planejamen-
to em satide.

Palavras-chave Planejamento em saiide, Sati-
de puiblica, Abordagem hermenéutica

197

dTIO0ILYV ODILIV




—_
O
o2}

Campos, R. T. O.

Introducao

Para qualquer pessoa, para o senso comum,
“fazer planos” é pensar sobre o futuro. Os se-
res humanos planejam o tempo inteiro: sobre
a vida, sobre o trabalho, até sobre os filhos. Es-
sa parece ser uma capacidade “natural” do cé-
rebro humano, tanto que, em épocas recentes,
tém aparecido novas teorias sobre o funcio-
namento cerebral, que pretendem mostrar co-
mo uma das primeiras capacidades perdidas
em algumas doencas ou lesdes cerebrais é a de
tomada de decisdo ou capacidade de fazer pla-
nos (Sacks, 1995; Damadsio, 1996), considera-
da a mais complexa das capacidades humanas.

Se admitimos que planejar é uma atividade
quase natural ao homem, podemos entender
por que o problema de como planejar e de como
fazer os planos acontecerem — virarem realida-
de — preocupa a racionalidade contemporanea.

Alguns pensadores modernos mostraram
como a constitui¢ao dos discursos e a confor-
macao do campo e do objeto das diferentes
disciplinas estdo profundamente entrelagadas
a época, a constituicao histérico-social e até
subjetiva dos autores (Foucault, 1987; Casto-
riardis, 1987 e Bourdieu, 1992).

A partir dessa posi¢do, parece-nos que fica
mais claro o florescer das teorias sobre admi-
nistracao e planejamento no capitalismo con-
temporéneo. O funcionamento engajado (e
bem “azeitado”) entre meios e fins constitui
um dos pressupostos basicos da sociedade “efi-
ciente”. Assim sendo, a racionalidade moderna
tem trabalhado com afinco na procura de mé-
todos e técnicas (de planejamento, de organi-
za¢do) que mantenham a “teoria” (a organi-
zagdo capitalista do mundo globalizado).

Nos tltimos anos, na literatura sobre ge-
renciamento e gestdao de servicos de saude, di-
ferentes correntes que procuram produzir mu-
dangas institucionais tém proposto diversas
técnicas de intervengao nas organizagoes de
satde. O pano de fundo comum é a crise fi-
nanceira provocada pelos custos crescentes da
assisténcia a satide e a crescente perda de legi-
timidade dos servigos publicos como espagos
que poderiam garantir eficicia e qualidade aos
cuidados da saude da populacao.

O objeto de reflexdo deste trabalho é o sur-
gimento, a partir da década de 1980, do cam-
po do planejamento em satide no contexto
brasileiro e dentro do marco da reforma sani-
taria. Desde entdo, o cendrio sanitdrio mudou.
Tentaremos mostrar que o planejamento é um

campo determinado e determinante dessa mu-
danga.

Na érea de saide publica, uma das tecnolo-
gias gerenciais mais difundidas foi o planeja-
mento estratégico. A partir da década de 1960,
na América Latina, o planejamento foi apre-
sentado como uma ferramenta capaz de dar
conta dos desafios do setor da satde. Nume-
rosos esforgos jd foram empreendidos visan-
do ampliar sua difusdo, tanto no nivel gover-
namental quanto na intervengao institucional.

Os desafios e dilemas colocados pelo mo-
vimento sanitdrio na década de 1980, que cul-
minou com a promulgag¢do da Constitui¢ao de
1988, foram substituidos por outros novos.
Tentaremos mostrar como o campo do plane-
jamento nao ficou alheio a essas questdes apds
a criagdo do Sistema Unico de Sadde (SUS).

Objetivo

Propomo-nos a analisar como o planejamen-
to em saude, no marco da reforma sanitdria
Brasileira, foi se constituindo, primeiro como
campo e, depois, como corpus tecnolégico fe-
chado. Ao final, propomos algumas linhas de
intervencao, visando quebrar essa cristaliza-
¢do e subsidiar a reformulagao do campo.

Asaga

Para contextualizar a histéria do planejamen-
to, é preciso recuperar brevemente qual a teo-
ria que estd por trds do nascimento do plane-
jamento em satde na América Latina. Para en-
tender essa questdo, deve-se voltar no tempo
umas quatro décadas, aos anos 50, auge do ra-
cionalismo cientifico, para o qual o mundo se-
ria melhor por efeito da razao. O desenvolvi-
mentismo se espalha pela regido: o Estado de-
veria dirigir os investimentos para as dreas es-
tratégicas que, garantindo o crescimento eco-
ndémico, garantiriam o progresso social para
todos. Nesse contexto, na satde, o percurso
histérico do planejamento como pratica ins-
trumental acompanhou as idéias hegemoni-
cas de desenvolvimento econdmico. A saide
da populagdo passou a ser considerada um fa-
tor de produtividade e os recursos de satide a
serem tratados do ponto de vista dos modelos
de custo-beneficio. Por iniciativa da Organi-
za¢do Pan-Americana da Sauide, essa etapa pro-
duziu como documento mais significativo o



texto “Problemas conceptuales e metodoldgi-
cos de la programacién en salud” (OPAS,
1965). O método proposto nesse documento
marcou fortemente as duas décadas seguintes:
a de 1960, visando a sua implementacao; e a
de 1970, produzindo uma critica que rompeu
com a chamada planificacdo normativa e le-
vou ao surgimento das propostas de planeja-
mento estratégico (Rivera, 1989).

Quanto ao método normativo, algumas
questdes ja foram muito criticadas por outros
autores, tais como a separagao entre os espagos
técnico e politico, a énfase exagerada na alo-
cagdo de recursos econdmicos etc. (Rivera,
1989; Testa, 1993). Consideramos que essas
caracteristicas do planejamento normativo re-
sultavam da necessdria coeréncia entre teoria
e método (Testa, 1993). O técnico, com seu sa-
ber, subsidiava linearmente a “melhor” deci-
sdo que os politicos se encarregavam de im-
plementar. Essa era, talvez, a linha de pensa-
mento possivel que melhor combinava com a
expectativa sobre o Estado administrador, que
zelava pelo bem comum.

Para vdrios autores, ¢ a partir de 1975 (no
documento “Formulagdo de politicas de sat-
de”) que comega a se manifestar o cardter po-
litico do planejamento (Rivera, 1989; Chorny,
1990). Em que contexto politico regional as-
sistimos a essa mudanca? Governos militares
haviam surgido em muitos paises, a ilusao do
desenvolvimento se desmanchava no ar. Os
formuladores se refugiavam em nucleos de
pesquisa ou em entidades internacionais. Nun-
ca deve ter ficado tdo claro para eles a neces-
sidade de uma estratégia politica, e as elabo-
ragdes tedricas comegaram a se debrugar so-
bre os problemas do planejamento para além
da questao técnica. E consenso entre varios
autores que af se inicia a constitui¢ao de um
novo campo: o do planejamento estratégico.

Esse campo em formagao recebeu, no se-
tor saude no Brasil, a influéncia tedrica de dois
autores latino-americanos: Matus e Testa. As
obras de ambos ainda tém sido bastante di-
fundidas e analisadas por diversos autores da
drea, com distintas abordagens (Rivera, 1989;
Chorny, 1990; Amarante, 1992; Merhy, 1995;
Onocko, 1998). Ambos os autores influencia-
ram o movimento sanitdrio brasileiro, mas
consideramos que a difusdo do PES (Planeja-
mento Estratégico Situacional, de Matus) foi
bem mais hegemonica.

Gostariamos de enfatizar algumas diferen-
¢as, para nés ndo suficientemente ressaltadas,

entre esses autores: se podemos compartilhar
a critica de Testa a Matus, de que este teria ten-
tado, na sua proposta metodoldgica, “substi-
tuir a normatividade técnico-econ6émica por
uma normatividade politica” (Testa, 1993), a
inclusdo de Testa no mesmo campo de Matus
ou a critica a respeito da falta de instrumen-
talizagdao do pensamento estratégico de Testa,
todavia, a nosso ver ndo procedem. Quando
Testa critica o PES de Matus e propde 0 nome
Pensamento Estratégico para sua propria pro-
ducio tedrica, ele define um novo rumo para
seu pensamento e abre novos caminhos. J ndo
estd mais interessado em “azeitar meios e fins”.
Para o pensador argentino-venezuelano, o im-
portante é questionar os proprios fins da so-
ciedade capitalista dependente e desencadear
processos de constitui¢ao de atores sociais.

Toda a obra posterior desse autor mostra-
rd sua preocupacio crescente com os modos
de pensar, com os efeitos do pensamento e as
categorias utilizadas sobre a realidade, cons-
truindo um percurso mais epistemoldgico, que
inclui a produgao cientifica, a incorporagao
tecnoldgica, a inter-relagao das ciéncias sociais
com a satde etc. (Testa, 1993, 1995, 1997). Pa-
ra Testa o campo é outro: ndo o Planejamento
Estratégico mas o Pensamento Estratégico. Nao
¢ uma simples questdo de nomes, como mui-
to freqiientemente se tem entendido. Voltare-
mos a essa coloca¢ao uma pouco mais adian-
te, quando discutiremos a pertinéncia de res-
gatar questdes do pensamento de Testa no mo-
mento atual.

Por que o PES ganhou tanta adesdo duran-
te a década de 1980 e comeco dos anos 90, até
se constituir quase “no” método de planeja-
mento estratégico por exceléncia? O que isso
nos diz em relagio a conforma¢ao de um dado
campo? Qual o desenho do campo quase he-
gemonico na satide — pelo menos no setor pu-
blico? Para qual demanda social essa “instru-
mentalizagao da politica”, que Testa critica em
Matus, era funcional, ou, dito de outro modo,
tinha valor de uso? E por que deixou de té-lo
nos anos 90?

Pensamos que essas sdo algumas das per-
guntas a serem feitas numa tentativa de inter-
pretacao hermenéutica do planejamento em
saude.

(...) o planejamento nao é um método des-
cartdvel; é um modo de viver do homem em di-
regio a liberdade. A alternativa ao plano é a im-
provisagdo ou a resignagao, é a rentincia a con-
quistar mais liberdade (Matus, 1993).
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Quando Matus fez esta afirmativa, estava
preocupado com a construcao da governabi-
lidade, com o aprimoramento de um método
que permitisse tornar vidveis governos latino-
americanos de cardter progressista. Matus ini-
ciou sua reflexdo no cdrcere, apds a queda do
governo chileno de Salvador Allende. Pergun-
tamos: nao seria por que precisava instrumen-
talizar a politica? Existem numerosos depoi-
mentos de ex-militantes e membros do gover-
no chileno deposto que dao testemunho da
necessidade que essas pessoas tiveram de exor-
cizar esse passado, de processd-lo de algum
modo (Dorfman, 1999).

Uma abordagem hermenéutica obriga a
pensar nessa questdo. Tanto no que se refere
ao contetdo do discurso do planejamento co-
mo em seus autores. O quem, que Foucault de-
fine como a pergunta central da hermenéuti-
ca (Foucault, 1987).

O PES foi “0” método de planejamento
mais difundido pela Reforma Sanitdria Brasi-
leira. Simplificado, reformulado ou em sua
complexidade integral, o método foi introdu-
zido em programas de ensino de especializa-
¢ao e pos-graduagdo, nos vdrios nucleos de
planejamento e gestio que comegaram a se es-
palhar pelo pais nos anos 80.

A hermenéutica como metodologia

Em Theatrum philosoficum, Foucault (1987)
diz: Talvez seja a primazia da interpretagdo em
relagdo aos simbolos o que dd um valor decisi-
vo a hermenéutica moderna (...) Em oposi¢io
ao tempo dos simbolos que é um tempo com
vencimentos, e por oposicdo ao tempo da dia-
lética, que é apesar de tudo linear, chegamos a
um tempo de interpreta¢do que é circular. Este
tempo estd obrigado a voltar a passar por onde
passou (...)

A partir das formulagdes contemporéaneas
sobre a hermenéutica, acreditamos nesse per-
curso com um formato espiralado, um voltar
a passar que ndo pretende chegar a0 mesmo
lugar, mas langar-se além. Nesse sentido é uma
passagem, proxima da concepgao psicanaliti-
ca, que no ato de passar produz. Acreditamos
que sempre se produz “passando”.

(...) Como se comega o esforgo hermenéuti-
co? Que conseqiiéncias tem para a compreensio
a condigdo hermenéutica de pertenga a uma tra-
dig¢dao? Recordamos aqui a regra hermenéutica,
segundo a qual tem-se de compreender o todo a

partir do individual e o individual a partir do
todo (...) Aqui como ld subjaz uma relagao cir-
cular. A antecipagao de sentido, no qual estd en-
tendido o todo, chega a uma compreensio ex-
plicita através do fato de que as partes que se
determinam, a partir do todo determinam, por
sua vez, esse todo (Gadamer, 1997).

Na obra de Gadamer, a questdo da tradi-
¢do é ressaltada. O sujeito que compreende de-
ve-se reconhecer em uma dada tradi¢do. Para
Gadamer a tradi¢do é essencialmente conser-
vagdo e como tal estd atuante nas mudangas his-
téricas. No entanto, a conservagio é um ato da
razao (...) Na realidade a tradigdo sempre é um
momento da liberdade e da prépria histéria
(Gadamer, 1997).

Polemizando com Gadamer, Habermas
(1987) defende: Todavia, o substancial do his-
toricamente pré-dado ndo fica intocado ao ser
assumido na reflexdo. A estrutura preconceitual
que se tornou transparente nio pode mais fun-
cionar a maneira de preconceito. Embora esta
controvérsia tenha ficado famosa, considera-
mos que esses autores enfatizam as duas faces
de uma mesma questdo: hd razao e reflexao no
ato de repensar a si mesmo em uma dada tra-
di¢dao. Gadamer ressalta a escolha do que de-
ve ser conservado; Habermas, o efeito impla-
cével da reflexdo quando aplicada aos precon-
ceitos, que nao poderiam mais manter a fun-
¢do reprodutora do ponto de vista social.

A op¢do metodoldgica deste trabalho é a
de elaborar, primeiro, uma interpretagdo her-
menéutica do planejamento, tal como ele tem
sido até hoje, para poder estabelecer o reco-
nhecimento critico da tradicao na qual nos en-
contramos inseridos por formagao e por nos-
sa historia pessoal. A grande tarefa da herme-
néutica na drea de planejamento, acreditamos,
poderia se refletir sobre o ja dado, visando des-
construir os preconceitos e permitindo esco-
lhas racionais sobre o que conservar ou resga-
tar do passado da drea.

O fenémeno da compreensdo e da maneira
correta de se interpretar o que se entendeu nao
é apenas, e nem especial, um problema da dou-
trina dos métodos aplicados nas ciéncias do es-
pirito (...) Por isso, desde sua origem, o proble-
ma da hermenéutica esteve sempre forcando os
limites que lhe sao impostos pelo conceito me-
todolégico da moderna ciéncia (...) o fendmeno
hermenéutico nao é, de forma alguma, um pro-
blema de método. O que importa a ele, em pri-
meiro lugar, ndo é a estruturagdo de um conhe-
cimento seguro, que satisfaca aos ideais meto-



doldgicos da ciéncia — embora, sem diivida, se
trate também aqui do conhecimento e da ver-
dade (Gadamer, 1997).

No campo da satde coletiva e, em particu-
lar, na drea do planejamento, consideramos
que essa postura de interrogacdo/interpreta-
¢d0 hermenéutica pode ser de muita utilidade.

Em outro trabalho (Onocko, 1999), discu-
timos as correntes de planejamento em sau-
de, no Brasil, na década de 1990, questionan-
do as relagdes que se estabeleceram com a ra-
z3o instrumental. Tais rela¢des, quando nao
explicitadas, reforcam o aspecto socialmente
reprodutor de certas técnicas. E elas s6 podem
ser evidenciadas por uma interpretagdo que
ressalte certas ligagdes e/ou mediagdes, e nao
nos moldes de uma valida¢ao “cientifica”. Nes-
te sentido, a hermenéutica ndo pode ser con-
siderada um método na acepgao cartesiana do
termo. Diz Gadamer (1997): (...) um uso meté-
dico e disciplinado da razao é suficiente para
nos proteger de qualquer erro. Esta é a idéia car-
tesiana do método.

A pressao em relagdo a precisao metodo-
légica também se exerce nas ciéncias sociais
em sadde, e um dos seus pilares tem sido a
questdao do “recorte” do objeto. Recorte que,
algumas vezes, extrapola a necessédria delimi-
tagdo para se transformar naquilo que consi-
deramos uma “amputa¢ao” do objeto das mi-
cro e macrorrelagdes de sua producao. Portan-
to, neste artigo, escolhemos trabalhar desta-
cando e ndo recortando o objeto.

Japiassu, apresentando os textos de Paul
Ricoeur, diz:

Todos [os textos da coletanea] se inscrevem
em uma problemdtica fundamental: a de con-
verter o método hermenéutico ou interpretativo
num esforgo por salvar o homem da (ou mesmo
apesar da) ciéncia (...) Diriamos que contra o
esprit géometrique ainda muito vivo nos cien-
tistas humanos, a hermenéutica opta pelo esprit
de finesse que sé compreende o cogito quando
mediatizado pelo universo dos signos: a cons-
ciéncia ndo é imediata, porém mediata; nao é
uma fonte, mas uma tarefa, a tarefa de tornar-se
consciente, mais consciente. Neste sentido ndo
hd hermenéutica geral (...) (Japiassu, 1990).

Para Foucault (1987), a interpretacao her-
menéutica moderna estd sempre relacionada
com uma certa terapéutica. Assim, Freud,
Marx e Nietzsche seriam os principais formu-
ladores da mesma.

(Talvez, no fundo, estejamos atrds de uma
“cura” — a dos males provocados pela aplica-

¢ao instrumental de certos métodos que acaba-
ram sendo fetichizados por alguns planejado-
res modernos).

A conformagao do campo

Corresponde, no entanto, a uma freqiiente trans-
feréncia do devir para o ser, o fato de que a for-
magdao (...) designa mais o resultado desse pro-
cesso de devir do que o préprio processo. A trans-
feréncia, aqui, é bastante compreensivel, porque
o resultado da formagdo nao se produz na for-
ma de uma finalidade técnica, mas nasce do pro-
cesso interno de constitui¢ao e de formagao e,
por isso, permanece em constante evolugio e
aperfeicoamento (...) Nesse sentido, tudo que
ela assimila, nela desabrocha. Mas na forma-
¢do, aquilo que foi assimilado nao é como um
meio que perdeu sua fungdio. Antes, nada desa-
parece na formagao adquirida, mas tudo é pre-
servado. A formagao é um conceito genuinamen-
te histérico (...) (Gadamer, 1997).

A nogao de formagao, tal como trabalha-
da por Gadamer no pardgrafo acima, é apro-
priada para enquadrar a discussao da confor-
mac¢do de um campo, que, como no caso do
planejamento, ndo poderia ser pensado sim-
plesmente no seu cardter de campo discipli-
nar (de teorias ou de saberes), mas deveria
abranger a reflexdo sobre o desenvolvimento
de certas praticas. Tratando-se de planejamen-
to, consideramos que a discussao sobre o cam-
po deveria ser sempre uma discussdo sobre o
“saber fazer”.

O Diciondrio Aurélio registra varios usos
possiveis da palavra campo. Conceito polissé-
mico. A hermenéutica ensina que ndo existe
nenhum que nio o seja. Aos fins deste traba-
lho, resgatamos os seguintes: 1 — Area, espaco;
2 — Matéria, assunto; 3 — Dominio, esfera, dm-
bito; campo de agdo (Diciondrio Aurélio, 1997).

Bourdieu, talvez um dos pensadores que
mais tenha trabalhado com a nog¢ao de cam-
po, nunca a define exatamente, ou seja, nao
construiu um conceito “fechado” Contudo,
deixa claro que a nogao de campo tem uma
amplitude maior e mais abrangente que, por
exemplo, a de corpus. Para Bourdieu (1992), o
corpus estd como que contido ou incluso num
certo campo.

O conjunto de transformagoes tecnolégicas,
econdmicas e sociais, correlato ao desenvolvi-
mento das cidades e, em particular, aos progres-
sos da divisao do trabalho e a apari¢io da sepa-

8]
(=]
—_

100T ‘£0T-£61:(1)9 ‘€A}I[0D) IPNES X BIDUILD)



202

Campos, R. T. O.

ragao do trabalho intelectual e do trabalho ma-
terial, constitui a condigiao comum de dois pro-
cessos que s6 podem realizar-se no dmbito de
uma relagao de interdependéncia e de refor¢o
reciproco, a saber, a constitui¢do de um campo
(...) relativamente auténomo e o desenvolvimen-
to de uma necessidade (...) de sistematizagao
das (...) prdticas (...) (Bourdieu, 1992).

Retiramos o adjetivo religioso(a) do pard-
grafo acima para mostrar sua pertinéncia se
pensado em relagdo ao planejamento.

Se, como ja dissemos, planejar é uma tare-
fa que faz parte do mundo da vida dos seres
humanos, quando essa capacidade foi expro-
priada da maioria dos mortais e elevada ao lu-
gar de corpus complexo e secreto, s acessivel
para experts?

Bourdieu continua: Enquanto resultado da
monopolizagdo da gestao dos bens (...) por um
corpo de especialistas (...) socialmente reconhe-
cidos como os detentores exclusivos da compe-
téncia necessdria a produgdo ou reprodugdo de
um corpus deliberadamente organizado de co-
nhecimentos secretos (e portanto raros), a cons-
titui¢do de um campo (...) acompanha a desa-
propriagao objetiva daqueles que dele sao ex-
cluidos e que se transformam por esta razio em
leigos (...) (op. cit., grifos do autor).

Concordando com esse autor, poderfamos
entender que se trata, na verdade, de dois mo-
mentos: primeiro, a conformagao de um certo
campo, e logo, como resultado da monopoli-
zacdo da gestdo dos saberes, da produgdo de
um corpus fechado. E preciso, para Bourdieu,
situar o corpus assim constituido no inteiro do
campo (...) de que faz parte, bem como estabe-
lecer as relagdes entre a posigdo deste corpus
neste campo (...) Em outros termos, é necessd-
rio determinar previamente as fungées de que
se reveste este corpus no sistema de relagoes de
concorréncia e de conflito entre grupos situados
em posigoes diferentes no interior de um campo
intelectual (...) (Ibidem, grifo nosso).

Consideramos que estas fungdes estdo re-
lacionadas a um certo valor de uso, vincula-
das a produgao de certos fins e nao de outros.
Isto é valido para o campo em andlise: certas
metodologias de planejamento, que foram am-
plamente difundidas, eram/sao funcionais pa-
ra quais fins sociais?

Em outro trabalho (Onocko, 1998), vale-
mo-nos do uso ampliado dos conceitos de cam-
po e niicleo na concepgao de outros autores.
Campos et al. afirmam que a diferenciagdo de
dreas de competéncia e de responsabilidade

em campo e nucleo poderia subsidiar uma sé-
rie de negociagdes nas instituicoes de saide.
Para eles, campo de competéncia seria o espa-
¢o mais geral dos saberes de uma especialida-
de dada, um espago de sobreposi¢io de exerci-
cio (...) ou seja, campo de intersecdo com outras
dreas, e o niicleo, 0 mais especifico, “incluiria as
atribuigdes exclusivas” da especialidade em
questao, (...) assim, o campo de competéncia te-
ria limites e contornos menos precisos e o nii-
cleo, ao contrdrio, teria definicdes as mais deli-
neadas possiveis (...) (Campos et al., 1997). Es-
ses autores assumem que esses espagos seriam
construidos mediante um jogo de negociagdes
provisoérias que, inelidivelmente, deveriam
abarcar aspectos corporativos, técnicos e poli-
ticos em uma reconstru¢do permanente.

Os conceitos de campo e nucleo foram ela-
borados originalmente para subsidiar a refle-
xdo sobre as especialidades médicas, e propu-
semos a sua utiliza¢ao para pensar o saber-fa-
zer em equipes multiprofissionais de satide
(Onocko, 1998). O uso de campo e nticleo nes-
ses autores ndo ¢, acreditamos, andlogo ao tra-
balho de Bourdieu. Para Bourdieu, a passagem
do campo ao corpus é uma passagem de um
certo senso comum ao saber dos especialistas.
Passagem que implica o controle (e a regula-
¢do) de certas técnicas, e que se faz possivel
por meio de uma expropriacao dos leigos
constituidos nesse mesmo processo. Diferen-
temente, 0s conceitos de campo e niicleo como
propostos por Campos et al. subsidiam uma
tensdo e um reordenamento dos saberes e
compromissos no interior mesmo de um cam-
po profissional ja constituido, visando desa-
lienar a relacdo dos especialistas com as pra-
ticas e saberes com os quais estdo envolvidos.
Nesse sentido nao produzem um questiona-
mento sobre a técnica, mas sobre o trabalho
como praxis social.

Consideramos, assim, que ambos 0s usos
do termo campo tém sentido no nosso traba-
lho: o de Bourdieu, para entender como foi se
constituindo o campo do planejamento no
Brasil da Reforma Sanitdria; e o de Campos,
para a fase mais propositiva do estudo, enfa-
tizando o entendimento do possivel valor de
uso em jogo para o planejamento em saude no
fim do milénio.

Pretendemos mostrar como o campo do
planejamento em satide no Brasil da Reforma
Sanitaria foi se estruturando até se constituir
em vdrios corpi fechados; como as mudangas
de cenério podem ter influenciado esse movi-



mento; e, por fim, propor alguns caminhos
tedrico-metodoldgicos para subsidiar uma sai-
da do corpus superespecializado na direcao da
constitui¢ao de um novo campo.

Para isso, faz-se necessdrio “voltar a pas-
sar por onde ja passou” (Foucault, 1987). Dai
a escolha metodolégica, a op¢ao por uma lei-
tura hermenéutica de alguns documentos his-
téricos do planejamento da década de 1980 no
Brasil.

Analise de alguns documentos

Vejamos o desenvolvimento da drea. No ano de
1974, no curso de satde publica da Escola Na-
cional de Satide Publica, o planejamento ocupa-
va 50 horas/aula em um total de 1.120 (4,5%).
Ja no ano seguinte, ocupava 80 de um total de
800 horas (10%) (Abrasco, 1982). Ou seja, o
peso do planejamento no curriculo duplicou
de um ano para o outro. Isso marca, no mini-
mo, uma valoriza¢ao, um aumento da expec-
tativa na época sobre a contribui¢ao que esse
novo contetido poderia trazer a satide publica.

Em 1982 realizou-se a Primeira Reuniao
Nacional sobre ensino e pesquisa em adminis-
tragdo e planejamento na drea da satde coleti-
va, sob o patrocinio da recém-criada Abrasco.
Nesse encontro, trés temas constituiram o ei-
xo dos trabalhos de grupo:

Delimitacao do espago do planejamento
e da administracao em satude

Dois olhares convivem no relatério final
desse grupo: o dos que consideraram o plane-
jamento como parte constituinte do processo
administrativo (concep¢do instrumental), e o
dos que colocaram a planificacdo em satude
como uma proposta historicamente mais re-
cente que teria a pretensdao de modificar as pra-
ticas em satde de maneira abrangente (con-
cepgdo politica) (Abrasco, 1983). As expecta-
tivas desses subgrupos parecem diferentes em
rela¢@o a constitui¢ao do campo do planeja-
mento: o primeiro o pensa como uma instru-
mento administrativo e o segundo, como um
dispositivo para promover mudangas. E inte-
ressante perceber como esse campo nasce na
controvérsia. Uma andlise mais extensa pode-
ria rastrear essa controvérsia até os dias de ho-
je. Por vezes ela aparece sob a forma de pos-
turas explicitas, por outras, implicitamente.

A falsa contradigao teoria/pratica na
atual conjuntura do setor (risco de adogao
de um movimento pendular de teérico/
critico para o técnico/pragmatico)

No relatério aparece também a posi¢ao de
dois subgrupos: um, que avaliava que o pre-
dominio tedrico existente na drea era deter-
minado pela dificuldade de inserg¢do pratica
nos servi¢os (enfatizando, o “é assim”), e ou-
tro, que advogava a imperiosa necessidade de
aproximacgdo dos servicos, visando ao equili-
brio entre o politico/conceitual e o técnico/ins-
trumental (enfatizando o “deve ser”) (Abras-
o, 1983). Consideramos que este dltimo sub-
grupo estava chamando para o interior do
campo do planejamento a prépria agao poli-
tica. Como se pode ver, o grupo que discutiu o
que estava sendo chamado de “falsa” contra-
digdo evidenciou, em seu relatério, uma ou-
tra contradicdo, a da existéncia de dois olha-
res com énfases diferentes que levariam, sem
duvida, a praticas diferentes na hora de ope-
rar no campo.

Aspectos gerais

Esse grupo abordou diversos temas. Em re-
lagao ao “papel politico do planejador”, apa-
receram também duas visdes diferentes: uma
considerava que o planejador sempre tinha um
espaco a conquistar na institui¢do, indepen-
dentemente da politica partiddria ou da ideo-
logia (papel técnico “puro”); a outra acredita-
va que a atividade politica faz parte do real e
supde a necessidade de negocia¢ao permanen-
te, que deveria ser enfrentada (papel técnico-
politico). O grupo analisou que se impunha a
formagdo de um novo tipo de profissional e a
redefini¢ao de modelos de planejamento
(Abrasco, 1983).

Esta divergéncia, coincidentemente cons-
tatada nos trés grupos de trabalho, leva-nos a
pensar que sendo essas as questdes dilemati-
cas da drea, compunham, naquele momento,
o desenho de um certo campo de saberes e fa-
zeres.

(E hoje, ja estao resolvidas?)

No mesmo documento aparece a biblio-
grafia mais utilizada tanto nos cursos de es-
pecializagao como nos de mestrado e douto-
rado. Nela se encontram dois textos mimeo-
grafados de Testa: “Estrutura de poder no se-
tor saude” e “Planificacion estratégica en el
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sector salud” (que posteriormente integrariam
0 Pensar em salud) e um livro de Matus (Es-
tratégia y plan), o que confirma nossa percep-
¢do sobre a influéncia desses autores na cons-
tituicdo tedrica do campo do planejamento
em saide na reforma sanitdria brasileira.

Por sugestdo desse encontro, realizou-se,
no final de 1983, o primeiro curso de Atualiza-
¢do em Planejamento, sob a coordenagdo da
Abrasco e de cardter interinstitucional. Du-
rante 80 horas, trinta docentes de planejamen-
to debateram, com a metodologia de “seminé-
rio interpares’, o seguinte temdrio: Capitalis-
mo e Planejamento em Satide; Problemas Fun-
damentais do Planejamento em Saude; Prati-
cas de Planejamento em Satde; e Perspectivas
do Planejamento em Satde (Abrasco, 1984).

Na avalia¢ao do curso, ressaltava-se sua
grande contribui¢ao no propdsito de promover
o Planejamento de Saiide no Brasil, a grande
oportunidade havida na época de realizagdo do
curso, quando o momento politico nacional, es-
pecificamente na drea de satide, trazia a discus-
sao boa parte dos contetidos do curso; e a im-
portancia do apoio institucional da Abrasco a
esse tipo de iniciativa (Abrasco, 1984).

O contetido desse documento da Abrasco
mostra a preponderancia que o planejamen-
to vinha ganhando nessa época e as potencia-
lidades que lhe eram atribuidas em relagdo ao
cendrio da satde coletiva daquele momento e
naquela conjuntura.

Em um outro texto do mesmo documen-
to, apresentam-se recomendagdes para cursos
de satide publica. A proposta era de uma car-
ga hordria minima de 630 horas, das quais 150
de planejamento (24%). Em uma década — de
1974 a 1984 — a érea de planejamento quintu-
plicou seu peso relativo nos cursos de saude
publica. E interessante perceber que, enquan-
to o curso de atualizagdo deu um certa énfase
aos temas “estratégicos”, esses temas eram qua-
se ausentes da proposta oficial para cursos de
satide publica. Como se o estratégico fosse
contetido somente para professor aprender.
Tampouco houve men¢do a autores do plane-
jamento estratégico na bibliografia proposta
para os cursos de especializa¢ao. Considera-
mos que isso refor¢a nossa andlise de que o
planejamento era um campo em constitui¢ao
naquele momento; estava-se conformando co-
mo campo (no sentido Bourdieu), mas ainda
muito pouco como corpus. Nos contetidos dos
cursos varias visdes convivem e se confrontam
(as contradi¢oes dos subgrupos dos relat6-

rios), ainda sem hegemonia clara. Na verda-
de, o planejamento em satide aparece como
um campo em formagao, ganhando autono-
mia em rela¢do ao campo — esse sim, ja cons-
tituido — da administra¢ao publica.

Avancemos no tempo e chegamos aos anos
90. Vdrios autores denunciam o predominio
tecnocrético, administrativista, na drea de pla-
nejamento em tempos recentes (Campos, 1989;
Chorny, 1998). Chorny defende: Se puede afir-
mar, sin temor a cometer grandes injusticias,
que, actualmente, gran parte de los modelos de
planificacién en el drea de la salud son orienta-
dos por el simple y tinico objetivo de reducir gas-
tos, privilegiando la racionalidad de los medios
sobre los fines (Chorny, 1998).

Concordando com esse autor, considera-
mos o predominio da racionalidade instru-
mental como indicativo da constitui¢ao de um
campo (o do planejamento em satide publica)
e, talvez, de uma passagem ao corpus. O mesmo
autor conclui:

Los planificadores, todo poderosos ayer, hoy
se refugian en las academias o en niicleos, que
bajo la denominacién de planificacién se ocu-
pan del control de gastos. Mientras florecen pro-
puestas tedricas y se incrementa la discusion, la
realidad queda cada vez mds lejana. La inno-
vacion se transforma en un fin en si mismo, no
se inova para hacer frente a nuevos problemas
o0 a viejos problemas no resueltos, se crean “on-
das” para hacerse un lugar (...) (op. cit.).

Ressaltamos nesse texto o duplo — e simul-
tdneo — movimento de constitui¢do de um cor-
pus e de alienag¢do dos fins. Assim, concorda-
mos com a afirmac¢do de Chorny de que, para
grande parte dos planejadores contempora-
neos, o objeto da planificacdo em satude dei-
xou de ser a produgao de saide para se con-
centrar na simples administra¢ao “eficiente”
de recursos. Como pretendemos mostrar, essa
contradi¢do ndo é nova, nem aparece agora.
Ela ja estava presente nas discussoes dos gru-
pos da Abrasco na década de 1980. Isso mostra
que o corpus foi se fechando sob a hegemonia
dos administrativistas.

Consideramos que outra evidéncia da cons-
titui¢dao do corpus pode ser encontrada no mo-
vimento de superespecializacao que atingiu a
area, fragmentando o campo. Como bem mos-
trou Campos (1999), atualmente o corpus da
moda ¢é a avaliacdo, embora, durante anos se
tenha dito que era uma parte indesligavel do
planejamento, e também que era uma das me-
nos praticadas (Silver, 1992). Parece que, no



fim do milénio, além de se criar especialistas
novos para “fazer ondas”, os corpi vao se fe-
chando e se constituindo em territérios auto-
nomos.

Com a fragmentagdo do campo, nao ha es-
paco para a complexidade tedrica e as discus-
sOes se prendem apenas a aspectos parciais.
Tendo se perdido o campo, a possibilidade de
reconstrugdes tedricas é ocultada por um véu
de disputas — indcuas e menores — sobre ques-
toes técnicas ou metodolégicas. No melhor
dos casos, com o formato de discussio tecno-
légica, que também nao resolve a questao, pois
esta postura, apesar de bem-intencionada, es-
quece que as tecnologias s6 podem ser avalia-
das em cada contexto singular e, assim, con-
tribui também para sucatear o necessdrio de-
bate tedrico.

Nem todos os planejadores da satide fecha-
ram-se em algum corpus. Alguns safram de nii-
cleo e ampliaram o campo até dilui-lo. Como ja
tentamos mostrar em outro trabalho (Onocko,
1999), alguns autores da drea assimilaram o
planejamento a pratica politica. Se isso é verda-
de, o planejamento pode muito bem desapare-
cer, subsumido em outro campo (o da politi-
ca). Em outras palavras: ndo teria valor de uso.

Conclusao provisdria

Tentemos agora reconstituir algumas liga¢oes
perdidas. Se caracterizamos o Estado desen-
volvimentista como um Estado administra-
dor, ao qual teria correspondido historicamen-
te, na drea de planejamento em saude, 0 mo-
delo normativo; se houve um Estado arena
(consideramos que isto é valido, no caso bra-
sileiro pelo menos para o setor satide: Escorel,
1998), ao qual correspondeu o auge do plane-
jamento estratégico; pretendemos mostrar co-
mo o Estado omisso, deste final de século pds-
moderno, corresponde a fragmenta¢ao do cam-
po, a superespecializa¢ao associada a aliena-
¢ao dos fins pelos meios, sob o reinado da efi-
ciéncia.

Se, na década de 1980, a instrumentaliza-
¢do da politica foi funcional para o campo do
planejamento, pensamos que a fragmentac¢do
tecnocratica é funcional para as mudangas po-
liticas, econdmicas e do aparelho de Estado da
década que ora se acaba. As conseqtiiéncias pré-
ticas da situagdo atual minam nossos servigos
publicos de satide. Em geral (ha excegdes que
muito podem nos ensinar), quem administra

pouco planeja ou avalia. Quem planeja nao
avalia. E quem avalia ndo o faz em relagao aos
fins preestabelecidos por plano algum.

(E vamos continuar assim?)

Qual a demanda (como tradugado do valor
de uso) do setor publico de saide para nos,
planejadores, no préximo século?

Fazendo um contraponto com Matus, Tes-
ta argumenta:

Aqui o que falta é desencadear um processo.
Ao falar desencadear um processo estamos esta-
belecendo prazos curtos, ou seja, comegos e nio
pontos da chegada (...) (Testa, 1995).

No mesmo texto esse autor questiona “a
tendéncia funcionalista” de considerar a poli-
tica como objetivo e a estratégia como instru-
mento, questionamento que se justifica pela
inseparabilidade de meios e fins.

De maneira que, na nossa concepgao, a poli-
tica pode ser objetivo da estratégia, tal como es-
ta é o instrumento da politica, em um didlogo
circular ou, para dizer em termos mais acadé-
MICcOs, em um movimento recCursivo que nao tem
principio e nem fim (Testa, 1995).

Reformulando nossa pergunta anterior: o
que serd que o setor publico de satide espera
de nos, planejadores, e 0 que serd que preten-
demos para o setor na préoxima década (note-
se que vou reduzindo os prazos: passei de mi-
lénio a século e depois a década), talvez nos
proximos cinco anos? Concordando com os
prazos curtos, que processos deveriamos estar
preocupados em comegar — ja, agora — a de-
sencadear?

Alguns autores trabalharam a passagem do
planejamento normativo ao estratégico como
uma mudanca de paradigma (Rivera, 1989;
Chorny, 1990), e paradigma, num sentido es-
trito, remete a conformagdo de uma certa cién-
cia (Kuhn, 1962). Em contrapartida, para Tes-
ta o planejamento é uma pratica (Testa, 1995),
todavia, ainda assim, respeitando a proposta
metodoldgica da hermenéutica, é necessédrio
saber quais os pressupostos tedricos que re-
gem o campo dessa pratica.

No caso do planejamento, o componente
tedrico apresenta-se mascarado sob certos mé-
todos aos quais foi atribuido o cardter de teo-
ria, como conseqiiéncia da fragmentagdo do
campo. Essa usurpagao da teoria pelo método é
uma das grandes armadilhas da modernidade,
talvez a mais indicativa da colonizagdo que a
razdo instrumental impde a0 mundo da vida.

Uma outra linha de andlise a aprofundar
deve ser a relagdo: teoria — método — técnica.
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Acreditamos que existe saida para essa arma-
dilha pés-moderna. Propomos voltar ao cam-
po. Mas ao campo na concepg¢io de Campos et
al. Ou seja, reconhecermos que ha valor de uso
para um campo de saberes especificos, especia-
lizados, de planejamento na satide ptblica. E
esse campo é comum a todas as subespecialida-
des da drea. A avaliagdo, a administragdo-ges-
tdo, as proprias técnicas de planejamento se-
riam niicleos dentro desse campo mais amplo.
Esta proposta pode ser formulada a partir
de uma abordagem hermenéutica e do resga-
te racional, critico e seletivo de uma certa tra-
di¢do. Algumas coisas eram boas, 14, de onde
viemos: os planejadores sabiam programar, os
programas tinham indicadores de avaliagdo
predefinidos, os custos eram uma parte de nos-
sos problemas e ndo o inico problema.
Propomos também utilizar o par de con-
ceitos campo e niicleo como uma luneta que
nos permita redimensionar o foco segundo a
finalidade de nossa andlise. Nesse caso, o cam-

po do planejamento, como objeto de anilise,
pode ser desmembrado em nucleos especifi-
cos; mas nao pode ser separado da discussao
do planejamento como nticleo de saberes den-
tro do campo da satide publica. Por qué? Por-
que isso o determina como campo e lhe ou-
torga parte de sua especificidade. Se amputar-
mos essas relacoes, vale tudo: receitas de em-
presas privadas seriam igualmente pertinen-
tes e automaticamente aplicdveis a centros de
satde; o objeto de nossos servigos publicos se-
ria a eficiéncia e ndo a eficicia em termos de
produgdo de satde; enfim, nossos problemas
seriam problemas de “caixa” e ndo de defesa
da vida.

O planejamento estd relacionado com o fu-
turo (Chorny, 1998). Nao podemos planejar
o passado. Mas podemos revisa-lo e aprender
com isso.

A reflexdo é condenada a chegar depois do
fato, mas ao olhar para trds desenvolve uma for-
¢a retroativa (Habermas, 1987).
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