Realizacao

2014 14 2 17 de maio de 2014
Parque Tecnolbgico de Itaipu (PTI)
Foz do Iguagu - PR

Painel 2: O enfoque sistémico nas politicas publicas

Enfoque sistémico e analise das politicas publicas rurais
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Resumo: O trabalho trata da contribuicdo do enfoque sistémico para a andlise das politicas
publicas. A abordagem sistémica teve uma influéncia em diversos setores da ciéncia e da
pesquisa. Foi também o caso na ciéncia politica, primeiro com a intengdo de pensar a vida
como um sistema politico e logo com a analise das politicas publicas a partir de um enfoque
sistémico em termos de fluxos, inputs e outputs. Hoje essa corrente quase desapareceu da
andlise das politicas publicas, mas suas influencias ainda podem ser verificadas.

O texto conta trés partes. A primeira parte apresenta brevemente os fundamentos tedricos e a
aplicacdo da abordagem sistémica para a analise das politicas publicas. A segunda parte trata
das evolugdes e complementacfes que aconteceram na analise das politicas publicas por conta
da abordagem sistémica ou, até, em reacdo a ela. A terceira parte introduz o enfoque
estruturalista da teoria da reciprocidade em antropologia econémica aplicado para analise das
politicas publicas rurais no Brasil.

Palavras-chave: Enfoque sistémico, analise de politicas publicas, estruturas de reciprocidade,
Brasil

Abstract: This paper deals with the contribution of the systemic approach to public policy
analysis. The systemic approach had an influence in various sectors of science and research.
That was also the case in political science, first with the intention of thinking the life as a
political system and then with the analysis of public policies from a systems approach in
terms of flows, inputs and outputs . Today this current has almost disappeared from the
analysis of public policies, but its influence can still be observed. The text has three parts. The
first part briefly presents the theoretical foundations and application of systemic analysis for
public policy approach. The second part is about the changes and additions that have occurred
in the analysis of public policies on behalf of the systemic approach or even in reaction to it.
The third part introduces the structuralist approach of the theory of reciprocity in economic
anthropology applied to an analysis of rural public policies in Brazil.
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Introducgéo

Nesse trabalho, vou tratar da contribuicdo do enfoque sistémico para a andlise das politicas
publicas. A abordagem sistémica teve uma influéncia em diversos setores da ciéncia e da
pesquisa. Foi também o caso na ciéncia politica, primeiro com a intengdo de pensar a vida
como um sistema politico (Laswell, 1936, 1956; Easton, 1957, 1965) e logo com a anélise das
politicas publicas a partir de um enfoque sistémico em termos de fluxos, inputs e outputs
(Lapierre, 1973; Lemieux, 1989; 1996).

O que é uma politica publica? Existem muitas definicbes: A politica publica é “o que os
governos fazem e porque o fazem” (Simeon; 1976: 548), mas é também 0 que 0S governos
“escolhem fazer ou ndo fazer” (Dye; 1984:1). Segundo Leslie Pal (1992:2) uma politica
publica € uma série de agdes ou inagdes que autoridades publicas escolhem adotar para
regular ou responder a um problema ou um conjunto de problemas interligados.

Para Jenkins (1978:15) as politicas publicas se referem a um conjunto de decis6es interligadas
tomadas por um ator politico ou um grupo de atores politicos.

As politicas publicas, num sentido mais geral, podem ser definidas, segundo Muller (2003),
como um conjunto de acgdes coordenadas, implementadas com o objetivo de conseguir uma
modificagdo ou uma evolucdo de uma situacdo dada. Elas sdo executadas por instituicdes e
administracdes publicas, em resposta a existéncia de um problema pablico ou coletivo, que
tem que ser identificado, analisado e logo promovido ou publicitado como tal em termos de

demandas ou de agenda (Kingdom, 1984).

O artigo conta com trés partes. Na primeira parte vou lembrar, de maneira relativamente
superficial, a emergéncia e a aplicacdo da abordagem sistémica para a analise das politicas
publicas. Em segundo lugar vou mencionar as evolugdes e as complementagdes que
aconteceram na andlise das politicas publicas por conta da abordagem sistémica ou, até, em
reacdo a ela. Finalmente, vou terminar com uma breve apresentacdo do enfoque estruturalista
da teoria da reciprocidade em antropologia econdmica aplicado para analise das politicas
publicas rurais no Brasil. As conclusdes evocam os aportes e limites do enfoque sistémico

para a analise de politicas publicas.

1. Abordagem sistémica e a analise das politicas publicas



O enfoque sistémico e a ciéncia politica entre os anos 1950 e 1980

Oriunda da biologia e da cibernética, a abordagem sistémica tocou de maneira relativamente
marginal as ciéncias sociais e principalmente durante um periodo entre os anos 1950 a 1980.
Nas ciéncias politicas, a abordagem sistémica teve a sua época de sucesso em particular no
Canada e nos EUA. De fato nos anos 50, em plena guerra fria, 0s cientistas norte-americanos
tentaram opor a analise marxista um enfoque dos fatos politicos que fosse também global e a
pretensao universal.

David Easton (1965, 1966) considera a politica como uma “reparticdo autoritaria de valores
numa sociedade”. A System Analysis of Political Life (1966) propde assimilar a vida politica a
um sistema aberto que pode ser representado como uma vasta caixa preta alimentada por
inputs (insumos = demandas e apoios sociais) e produzindo outputs (decisbes e acdes, cf.
figura 1). A aplicacdo desse conceito a analise dos fenémenos politicos supde para Easton
quatro propostas complementares: i) existem interacbes politicas no sistema social
constituindo um sistema de comportamento “politico” especifico; ii) este sistema politico
depende de um ambiente fisico, bioldgico, social e psicoldgico; iii) esse sistema de
comportamento esta aberto as influéncias do ambiente; iv) ele é capaz de se autorregular de

responder as pressdes e de agir frente as condi¢fes do ambiente.

Para Lapierre (1973: 34), que aprofundara mais tarde as propostas de Easton, um sistema
politico € “o conjunto dos processos de decisdo que interessam a totalidade de uma sociedade
global” ou ainda “o conjunto dos processos de decisdo relativos a coordenacéo e cooperagdo
entre 0s grupos que compdem essa sociedade e relativos a duragdo das suas empreiteiras e
acoes coletivas” (Lapierre, 1973: 16).

Para Easton (1966), a vida politica pode assim ser concebida como um processo no qual o
sistema politico € capaz de intervir positivamente nas suas relages com o ambiente porque
tem a capacidade de produzir solugdes de adaptacdo as pressdes do ambiente. Por sua vez,
essas soluces reagem sobre o ambiente. O conceito de equilibrio sistémico sintetiza os
intercambios e fluxos entre o sistema e o seu ambiente (Easton, 1966).



Figura 1. O sistema politico segundo Easton
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Figura 2: O ciclo do sistema politico em Easton (Rua 2009)

A aplicacdo do enfoque sistémico para a analise de politicas publicas

Para Rua (2009) no modelo sistémico, a politica publica € definida como uma resposta do
sistema politico as forgas geradas no ambiente. O sistema politico corresponde ao conjunto de
estruturas e processos inter-relacionados que funcionam para produzir alocagbes de valores
para a sociedade (Easton, 1966). O conceito de sistema implica uma série de instituicdes e
atividades na sociedade que funcionam para transformar demandas em decisfes imperativas
requerendo um suporte legitimador da sociedade como um todo. Implica também que os
elementos do sistema estejam inter-relacionados, que este possa responder as forcas do seu

ambiente e que fara isso para se auto-preservar.

Vincent Lemieux (1989, 1996, 2002) completou o enfoque sistémico de Easton e Lapierre,
adaptando-o mais especificamente para a analise de politicas publicas. Para Lemieux, se
consideramos uma politica publica como um sistema de acdo, esse sistema pode ser definido
pelo seu ambiente, as suas finalidades, suas atividades e suas estruturas; o conceito de
evolucdo indicando que esse sistema se transforma.

Nessa Otica, uma politica publica (PP) pode ser definida como sendo composta por atividades
orientadas para a solugdo de um problema publico num ambiente dado, por atores politicos
que mantém relacdes estruturadas, o conjunto evoluindo no tempo.

O ambiente corresponde aqui a qualquer condigdo ou circunstancia definida como limite

externo ao sistema politico (Rua, 2009).



Tabela 1: A abordagem sistémica das politicas publicas segundo Lemieux (2002)

Conceitos Definicdo sistémica das politicas publicas Principais explicagdes
Atividade As PP sdo compostas de atividades A acdo racional e os seus limites
Finalidade ...orientadas para a solucéo As crencas e referéncias dos atores
Ambiente ...dos problemas publicos num ambiente Os determinantes das politicas
Estrutura ...Por atores politicos com relagdes estruturadas As redes de atores politicos
Evolucéo ...0 conjunto evoluindo no tempo As etapas das politicas publicas
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Figura 3: Sistema politico segundo Lemieux (2002)

Os inputs (insumos) correspondem as exigéncias, demandas e aos suportes (apoios) dentro da
populacdo. S&o as forcas que afetam o sistema politico. Os inputs sdo recebidos pelo sistema
na forma de demandas e apoios; as demandas emergem quando individuos ou grupos, em
resposta as condi¢cGes ambientais, agem para afetar o contetdo da politica pablica (Rua, 2009).
Os suportes sdo, por exemplo, a opinido publica e a legitimidade que provém do ambiente
interno ou externo a uma dada sociedade.

As demandas podem ser, por exemplo, reivindicacdes de bens e servigos (salde, educacéo,
estradas, transportes, seguranga puUblica, normas de higiene e controle de produtos

alimenticios, previdéncia social etc.) ou, ainda, demandas de participagdo no sistema politico.

O sistema politico em si continua sendo, de certa maneira, uma caixa preta, mas Lemieux
(2002) caracteriza a sua composicdo. Um sistema politico é composto: de uma comunidade
politica (reino, tribo, estado), de um regime politico (parlamentar, presidencial, ditadura,
central, federal, etc.) e por autoridades politicas que operam a selecdo das demandas,
mediante uma triagem por prioridade e a coordenacdo das agdes (as politicas publicas).

Os outputs correspondem as decisdes e a¢bes das autoridades em resposta as demandas. Para
Rua (2009). Os outputs séo alocagdes imperativas de valores do sistema expressas como

decisdes e como politicas publicas
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Para caracterizar e fechar o sistema, existe uma retroatividade (feedback) dos output mediante
os efeitos e impactos, desejados e ndo desejados, positivos e negativos, das decisdes e das
politicas publicas sobre o ambiente e os atores. Esses efeitos retroativos podem assim
influenciar (aumentando ou reduzindo) os apoios e as demandas.

Os atores componentes do sistema politico segundo Lemieux (2002), mas essencialmente as
autoridades politicas, podem mobilizar e utilizar recursos politicos. Existem varios tipos de
recursos politicos: os recursos normativos ou normas (valores, regras que os atores mobilizam
como trunfos ou como desafios a cumprir); 0s recursos estatutarios ou os postos na funcéo
publica ou politica; os recursos acionaveis ou comandos (0s elementos para a agdo); 0s
recursos relacionais ou alavancas para a decisdo e a ac¢do politica (redes, capital social); os
recursos materiais ou suportes (capital financeiro); os recursos humanos ou capacidades e 0s
recursos informativos ou informagdes.

A analise sistémica de politicas publicas corresponde, portanto ao estudo de cada componente
ou subsistema: 1) analise das demandas (inputs) ; 2) analise da agenda das politicas (ordem
do dia); 3) analise da formulacdo da politica (pelo sistema politico); 4) analise das decisbes
(outputs); 5) anélise da implementacdo (outputs); 6) andlise do impacto ou avaliacdo
(ambiente)

De acordo com Rua (2009) nos anos 1960/70 essa proposta apareceu como uma proposta de
renovacdo metodoldgica: i) Oferecia uma anélise global, mais abrangente, em particular com
relacdo a andlise mono-setorial no caso das politicas publicas. ii) Trazia uma anélise dos
fluxos e dos ciclos como alternativa & analise linear das politicas publicas; iii) Propunha
analisar a complexidade dos sub sistemas

Para Moniére (1976) a abordagem sistémica das politicas publicas por Easton apresenta trés
limitagdes. Primeiro, exclui do campo do conhecimento social a causalidade das fungdes. Por
exemplo, a decisdo de aumentar o preco de um bem de consumo como o petroleo é uma
decisdo que afeita o conjunto da sociedade, direta ou indiretamente, e que de fato, escapa ao
processo politico. Certas decisdes tomadas e justificadas em nome da sociedade ndo afetam o
conjunto da sociedade, pois o seu carater obrigatorio sO é efetivo e real para um segmento da
sociedade, por exemplo, a antiga politica de descriminacdo dos negros nos EUA ou da
apartheid na Africa do Sul.

Em segundo lugar, considera que se a analise sistémica apoia-se na conjuntura, entdo entra em
contradicdo com as constantes dos acontecimentos historicos. Por que autoridades e regime
séo depostos? Por que nédo foi cumprida a funcdo de harmonizagéo e regulagdo que era a sua?



Serd que a revolucdo de 1789 na Franca foi apenas o resultado de uma conjuntura do meio
(interno e externo) da sociedade?

Na abordagem sistémica a socializacdo é construida a partir de bases psicologicas deficientes
que consideram uma racionalidade e informacéo perfeitas dos agentes. “Negou-se o fato que o
individuo ndo recebe passivamente as mensagens e ndo pode ser considerado como uma
pagina branca sobre a qual as forgas sociais viriam imprimir a sua marca”. A interacdo €

sempre mais complexa e o analista deve reconhecer o efeito de fatores enddgenos.

No final dos anos 1990, Niklas Luhmann vai enriquecer a abordagem sistémica da sociedade
e da politica, introduzindo mais complexidade e, em particular, trés subsistemas dentro do
sistema politico: os partidos politicos, a populagdo através da opinido publica (que ndo pode
ser associada a nenhuma racionalidade) e o governo com a sua burocracia.

Essa complexificagdo permite a Luhmann (1999) quatro propostas pertinentes, embora ja
“descobertas” pela ciéncia politica da época: i) o sistema de governo por um lado e o sistema
dos partidos por outro (com as promessas eleitorais) levam a uma sobrecarga do Estado
Providencia (tese da escola de Virginia, Buchanan & Tullock, 1962, 1978); ii) como
autorreferente, o sistema politico ndo pode ter legitimidade externa; a participacdo da
populacdo s6 pode ser codificada por meio das elei¢cGes governadas pelos partidos (debate de
Luhmann com Habermas); iii) o codigo do sistema politico (governo/oposi¢do) ndo tem nada
a ver com um cdédigo moral; o Unico lugar para uma forma politica da moralidade é o respeito
das regras internas ao proprio sistema politico; iv) portanto, a democracia ndo pode ser
entendida segundo c6digos ou termos externos ao sistema politico: ndo pode ser definida
como “poder do povo”, mas como “bifurcagéo ou alternancia no topo do poder”, de acordo
com o cddigo “governo/oposic¢do”

2. As aplicacOes da andlise sistémica das politicas publicas: evolugdes e limitagdes

Algumas aplicacgdes especificas

De fato, ndo encontrei aplicacdes da abordagem sistémica no campo das politicas agricolas ou
rurais. E tal vez porque quando as politicas rurais comecaram a ser objeto de analise pela
ciéncia politica, essa escola ja ndo era mais considerada.

No entanto, encontram-se alguns trabalhos de andlise sistémica das politicas de

desenvolvimento urbano e local. A cidade ou as aglomeracfes se prestam & uma anélise de
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fluxos e de subsistemas em interacdo. A principal referéncia é o livro Urban Dynamics de Jay
Forrester (1969) que rompeu com as tentativas de elaboracdo de modelos explicativos gerais
sobre o crescimento urbano nos anos 60 nos EUA. Seu modelo, dotado de uma linguagem
informatica nova, baseada na teoria geral dos sistemas de VVon Bertalanffy era orientada para a
exploracdo em longo prazo do futuro das grandes cidades e o estudo das consequéncias
longinquas das decisbes das politicas urbanas. As aplicagdes mais recentes em matéria de
urbanismo e de politicas de desenvolvimento local mantém uma linguagem sistémica. No
entanto, elas tém integrado outros enfoques, em particular a analise estratégica dos atores a
partir da sociologia das organizacdes e a andlise de redes de atores (CERTU, 2001; 2007).
Essas abordagens tém certa proximidade com a aplicagdo do enfoque sistémico a agricultura a
partir das nocGes de sistemas de producdo e de sistemas agrarios oriundas da biologia e da
ecologia (Mazoyer, 1977; Billaz e Dufumier, 1979, Chambers & Jiggins, 1987, Jiggins 1984).
Nos anos 1990, um ramo informatico nascido do enfoque sistémico, a modelizacdo e a
simulacdo de sistemas multi-agentes (SMA) (Weiss, 1999), veio renovar no campo rural, os
trabalhos sobre a gestdo dos recursos naturais. Foi em particular gracas as pesquisas da
Unidade GREEN do Cirad (Bousquet et al, 1998; Lepage et al, 2013) e da elaboragéo da
plataforma de simulagdo CORMAS (COmmon Resources Multi-Agent System). Os
promotores dessa ferramenta consideram como agentes, grupos sociais ou instituicdes aos
quais atribuem normas de comportamento e regras de funcionamento. Os agentes sdo assim
orientados por limites, regras expressas ao nivel do grupo e aparecem como entidades atuando

de maneira coletiva num ambiente dindmico (Cormas, http://cormas.cirad.fr/fr/outil/outil.htm)

De fato, mais que a modelizacdo dos sistemas sociais em si, as possibilidades de repeticdo de
ciclos/anos pelas técnicas de simulagdo informatizada, conferem a essa ferramenta uma
poténcia para modelizar as consequéncias de uma decisdo politica em matéria de gestdo de
recursos naturais. Finalmente, existem ainda algumas referencias de analise das politicas
sociais (Lemieux, 1989) e de salde. Mais recentemente a Organizacdo Mundial da Saude

(2010) mobilizou o enfoque sistémico para a anélise do fortalecimento dos sistemas de salde.

Impactos da abordagem sistémica das politicas publicas

A abordagem sistémica das politicas publicas tem assim conduzido, tanto por continuidade
como por reagdo, ao desenvolvimento de uma nova escola nas ciéncias politicas, que pouco a
pouco se afirmou como uma subdisciplina: foi o caso da analise das politicas publicas, que

empresta muito a sociologia politica, a sociologia das organiza¢6es e a economia institucional.
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Foi, primeiramente, a abordagem ciclica ainda carregada de enfoque sistémico, em Jones
(1970, 1980) e Anderson (1975) que desenvolveram a analise sequencial das politicas
publicas (fig. 4). Foi também o caso com as propostas pioneiras de Heclo e Wildavski (1978)
analisando as configuracBes e as redes de atores. Finalmente os dois enfoques sistémico e
ciclico tém contribuido para os métodos de avaliagdo das politicas publicas em dos outros
aspectos lembrados pelo antropélogo Jean Francois Baré. Primeiro as politicas publicas sdo
objetos ou seres diacrénicos (sdo processos) que se modificam no tempo e dependem,
portanto de uma abordagem histérica (Baré, 2001:142). Em segundo lugar a propoésito das
politicas de desenvolvimento, Baré reafirma o aporte epistemoldgico, semantico e linguistico
que estd na origem do enfoque sistémico. « O mundo do desenvolvimento, o mundo das
instituicbes do desenvolvimento, tal como se expressa por meio de diferentes conceitos, nem
sempre pode ser traduzido (..). O desenvolvimento ndo € uma realidade existindo
independentemente dos procedimentos linguisticos que servem para o definir; trata-se pelo
contrario de uma categoria linguistica dependente dos procedimentos da sua definicdo »
(Ibid. p. 142).

Formagao de Agenda
Ajuste

Definigao do Problema
Avaliagao

Analise do Problema

Monitoramento

Formacao de Alternativas
Implementagao

Tomada de Decisdo:
adogao da politica

Figura 4: Ciclo das Politicas Publicas (in Rua, 2009)

O elemento comum desses trabalhos foi de tentar abrir e entrar na “caixa preta do sistema
politico” ou do policy making para o qual a abordagem sistémica ndo olhava. Houve, em
segundo lugar, um encontro dos cientistas politicos com a sociologia das organizagdes que
mobilizava ainda um uso metaférico da nocéo de sistema. Em Crozier e Friedberg (O ator e 0
Sistema, 1977), o mais importante € a contribuicdo sobre a analise estratégica dos atores.
Esses dois autores comegaram a abrir a caixa preta a partir de uma sociologia da agéo coletiva
organizada. Mas como aplicaram primeiro essa reflexdo as organizagdes sociais fechadas
(empresas e administracdo publica), estas ainda podiam ser assimiladas a subsistemas e

sistemas. Mas, em fim, a entrada pelos atores prevaleceu nesse encontro, com relagdo as



consideracOes de sistémica. Na introducdo do seu livro (idem, 1977:15 ), os autores anunciam
0 que constitui o coracdo da problematica que eles pesquisam : “A que condicao e ao preco de
que coercdo ou pressdo sera que a acao coletiva (a acdo organizada dos homens) se torna
possivel?”. Baré (1997:144) lembra as dificuldades de definicdo quando se considera as
politicas de desenvolvimento como « sistemas de agdo ». “Estritamente falando, ninguem
nunca viu uma politica de desenvolvimento ou uma “acdo publica”». Uma politica de
desenvolvimento é definida pelo que dizem as pessoas que a fazem: é portanto, um conjunto
de interacbes complexas entre espacos de reflexdo ou de decisdo macroecondmica,
burocracias e administragdes, grupos ou atores sociais”.

Progressivamente a complexificacdo das politicas publicas levou a considerar o termo de
“acdo publica” para dar conta dessa complexidade, restituindo a incerteza e o carater limitado
da racionalidade que conduz ao processo de uma politica publica. “As autoridades publicas
nao possuem mais o0 monopolio das politicas publicas, mas devem, pelo contrario, tratar com
uma multiplicidade de atores que projetam seus « finalidades e projetos de vida» no
processo de fabricacdo das politicas publicas” (Massardier, 2008). Massardier pergunta se as
nossas sociedades ndo estariam vivendo uma superposi¢cdo entre duas ordens politicas: “uma
herdada da filosofia politica classica segundo as quais as autoridades publicas e os governos
sa0 ao mesmo tempo exteriores e superiores a sociedade; e a outra segundo a qual essas

mesmas autoridades apenas seriam atores politicos entre outros”.

LimitagOes para a ciéncia politica e as ciéncias sociais

A titulo de posicionamento teorico critico, cabe lembrar a contribuicdo de outro antrop6logo
das politicas de desenvolvimento, Olivier de Sardan a propdsito da mobiliza¢do da abordagem
sistémica nas ciéncias sociais.

Segundo Olivier de Sardan (1994:130), a anélise sistémica pode ser considerada como um
paradigma ou como uma metéafora (um efeito de linguagem). Como paradigma, a analise
sistémica oferece duas versfes: “uma maximalista que considera que a realidade é um sistema
e outra minimalista que se limita em afirmar que tudo acontece como se a realidade fosse um
sistema”. No entanto, na sociologia, antropologia e ciéncia politica, a analise sistémica pode
dificilmente pretender ao nivel de paradigma por conta do objeto especifico das ciéncias
sociais: os significados culturais, os comportamentos humanos, as praticas sociais ndo tém
uma racionalidade comprovada e estdo longe de constituir sistemas, mesmo na concepcao

minimalista do paradigma. As estratégias dos atores, a ambivaléncia dos comportamentos, 0s
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jogos de poder, as incoeréncias no coracdo do pensamento humano, dificilmente podem ser
modelizados na forma de um sistema, e seria até contraditrio com a nogdo de sistema que
evoca coeréncia e estabilidade.

Para Olivier de Sardan (1994:133), a aplicacdo da abordagem sistémica as ciéncias sociais
apresenta trés perigos:

- um risco inerente a todo sistema metafdrico: naturalizar as metéaforas, transformar o artefato
em realidade e terminar por acreditar que a sociedade é um sistema.

- um risco inerente a metafora sistémica, aquele de privilegiar a funcionalidade dos
sistemas, terminar por acreditar que um sistema social dado é funcional e tende a
reproduzir a sua coeréncia;

- um risco inerente a metafora sistémica aplicada ao desenvolvimento: aquele de analisar as
interagdes entre um projeto de desenvolvimento e a populacdo alvo como um circuito
sistémico. Termina-se acreditando que o projeto é um subsistema e que o “ambiente” €

outro (caso dos méetodos de avaliagdo de projetos de desenvolvimento rural dos anos 80).

Essas limitacBes socio-antropoldgicas sendo feitas, a abordagem sistémica tem os seus
méritos e a sua utilidade. Cabe a cada um aplicar e mobilizar o enfoque sistémico dentro de
um referencial mais completo, isto foi também o caso na ciéncia politica a proposito da

anélise de politicas publicas.

3. Um exemplo de andlise sistémica estrutural e metaforica

Trabalhei vérios anos sobre as organizagdes de agricultores e 0 manejo de recursos naturais
publicos e coletivos a partir dos aportes da teoria da reciprocidade (Sabourin, 2000, 2006,
2009, 2011). Mais recentemente, arrisquei uma aplicacdo as politicas publicas da andlise
estrutural das relagdes de reciprocidade (Sabourin, 2009, 2012, 2013).

O que é a reciprocidade?

Reciprocidade é sinbnimo de solidariedade (dependéncia muatua, fato de ser solidario) ou de
mutualidade. Em etnologia e antropologia, a reciprocidade designou por muito tempo as
prestagdes mutuas de alimentos, de bens e de servigcos entre pessoas ou entre grupos em
particular nas sociedades, indigenas e camponesas (Mauss, 1923-24). Lévi-Strauss (1949)
prop6s um principio de reciprocidade governando o conjunto das relagBes sociais e em
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particular mediante as estruturas do parentesco. Do ponto de vista antropoldgico, o principio
de reciprocidade corresponde, portanto, a um ato reflexivo entre sujeitos e ndo apenas a uma
simples permuta de bens ou de objetos.

O primeiro elemento préprio a teoria da reciprocidade envolve a definicdo do conceito do
ponto de vista sdcio-antropoldgico. O principio de reciprocidade ndo se limita tampouco a
uma relacéo de dadiva/contra dadiva entre pares ou grupos sociais simétricos. O reducionismo
dessa definigdo que por muito tempo prevaleceu e ainda prevalece as vezes na antropologia,
conduz, de fato, a uma confusdo entre troca simétrica e reciprocidade. Esse impasse persiste
enquanto a reciprocidade for interpretada com a ldgica binéria que convém a troca. A troca,
pode se reduzir, no limite, a uma permuta de objetos. Temple e Chabal (1995) propdem
recorrer a légica ternaria de Lupasco (1951) a qual faz aparecer um Terceiro incluido® na
relacdo de reciprocidade. Permite, assim, considerar esse Terceiro como o ser dessa relacéo e
dar conta dela ou interpreta-la como a estrutura originéria da intersubjetividade, irredutivel a
troca de bens ou de servigos que libera do lagco social ou da divida. Do ponto de vista
econdmico, a reciprocidade constitui, portanto, ndo somente uma categoria econémica
diferente da troca mercantil, como havia identificado Polanyi (1944, 1957), mas um principio

socioecondmico oposto ao da troca ou mesmo antagonista da troca.

Em segundo lugar, as relacbes de reciprocidade, quando recorrentes ou institucionalizadas
podem ser analisadas em termos de estruturas, no sentido antropoldgico. Assim podem ser
analisadas segundo algumas estruturas elementares (fig. 5), tais como foram propostas
inicialmente por Mauss (1924), Lévi-Strauss (1949), Temple (1998) ou Anspach (2002).

Existem quatro categorias de estruturas de reciprocidade (ver fig. 5) : a) a reciprocidade
binéria, com duas variantes: a relacdo bilateral ou cara a cara e o compartilhamento; b) a
reciprocidade ternaria, que mobiliza pelo menos trés sujeitos e que pode ser unilateral (por
exemplo, entre geracGes) ou bilateral (as relagdes funcionam nos dois sentidos); c) a
reciprocidade centralizada, que corresponde a defini¢do de Polanyi (1957) da redistribuicdo a
partir de um centro de poder que capta e redistribui recursos; d) a reciprocidade generalizada
que resulta de relagdes multiplas e abertas entre todos (por exemplo, a figura do mercado de

reciprocidade nos Andes ou na Africa).

1 O “Terceiro incluido” constitui essa consciéncia de ser, essa revelacdo que gera a afetividade e cujo sentimento pode se
transformar em valor ético nas formas de reciprocidade simétrica. Sendo, como explicar, de um lado, a forca dessa
consciéncia identificada por Lévi-Strauss, que leva a reproduzir as relagdes, e do outro, a origem dos valores éticos,
postulados por Polanyi como as matrizes onde seriam “inseridas” as prestacdes de reciprocidade e de redistribuicéo.
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Figura 5: Representacao esquematizada de algumas estruturas de reciprocidade

Reciprocidade binaria simétrica: A<——5 B (face aface) A/B ou B/A

Aplicada a grupos ABCDEF <—= GHUKL
Reciprocidade positiva binaria assimétrica: A B
Reciprocidade em estrela : compartilhamento
ABCDEF/ABCDEF
SR :
A D A T E
B «»C B D
C
Reciprocidade ternaria unilateral : A B C (entre geracOes)
Reciprocidade ternaria bilateral: A B C
Reciprocidade ternaria centralizada Reciprocidade generalizada:
ou redistribuicao
CR = Centro de Redistribuigcdo
N+n  N+1
E /,f" N
¢ Al 'E
A <«—>CR «—D \ /

B - .-'D
V2R T
B C

As relagdes de reciprocidade estruturadas sob uma forma simétrica geram valores éticos: a
relacdo de reciprocidade em uma estrutura bilateral simétrica gera um sentimento de amizade;
a estrutura simétrica de compartilhamento dos bens dentro de um grupo gera a confianca.
Assim, segundo Temple (1998) outros tipos de relagdo em outras estruturas podem produzir
outros valores especificos: a relacdo bilateral assimétrica gera um sentimento de submisséo

para quem recebe e de prestigio para quem da mais.
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Finalmente a proposta tedrica de Temple e Chabal (1995) considera os diferentes niveis do
principio de reciprocidade e os modos que Ihe séo especificos. Sao trés os planos ou niveis de
reciprocidade: o real, o simbdlico (a linguagem) e o imaginario (as representacdes)

Para resumir, existem Vvarias estruturas elementares de reciprocidade nas quais as relagdes
geram sentimentos diferentes e, portanto, valores diferentes. Existem, igualmente, varias
formas de reciprocidade que lhe conferem imaginarios diferentes. O sentimento do ser
originario pode ser capturado no imaginario do prestigio ou no da vinganga, dando lugar a
formas de reciprocidade positivas, negativas e simétricas. Estruturas, niveis, formas se

articulam para configurar sistemas de reciprocidade (Temple, 1997, 2003).

A nogao de sistemas mistos

No caso da agricultura e da sociedade rural, e em particular do Brasil, a teoria da
reciprocidade tem contribuido para interpretar as dindmicas da agricultura familiar em termos
de sistemas socioecondmicos mistos, quer dizer sistemas associando relac6es de reciprocidade
e relacGes de troca mercantil (Sabourin, 2009 e 2011).

Os sistemas mistos podem ser declinados em termos de modalidades de articulagdo entre
I6gicas de troca e logicas de reciprocidade. Encontramos trés principais tipos de interface ou
de articulacdo entre as duas logicas (troca e reciprocidade):

) A justaposi¢do de mundos paralelos: as préaticas de troca e de reciprocidade coexistem
sem se misturar, ou até ignorando-se (no caso de comunidades isoladas, quilombolas,
comunidades indigenas ou camponesas mais tradicionais ou das novas aglomeracBes de

pobres desconectados do resto do sistema, como nas favelas, por exemplo);

i) A contradicdo entre logicas de troca e de reciprocidade com dois tipos de
consequéncia: paralisia matua das duas logicas, ou dominio de uma sobre a outra. Esse
segundo fenémeno é classico do confronto entre praticas de reciprocidade e de troca no
Brasil, que leva ao dominio da troca mercantil e ao fim das relagbes de reciprocidade. Pode
também corresponder a coabitacdo de praticas de reciprocidade alienadas: dominacdo
paternalista e clientelismo ao servico da exploragcdo capitalista (Geffray, 2007 e Sabourin,
2008). A particularidade desse mecanismo de representacdo do mundo e de prética das
relacdes é sua capilaridade na populacdo e sua resisténcia a critica social que seja marxista,
humanista ou pelos direitos humanos (Sabourin, 2011).
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i) A complementaridade reversivel: as préticas de troca e de reciprocidade sendo
reconhecidas como diferenciadas, os atores as articulam de maneira complementar na base de
uma interface ou articulacdo de sistema. Isto &, por exemplo, quando uma instituicdo, uma

legislagdo ou uma politica publica regula a articulacéo entre as duas légicas;

Portanto, a coexisténcia pode ocorrer de maneira paralela e separada; pode dar lugar a tensdes
por conta do antagonismo entre os dois sistemas econdmicos; pode ser também, de forma
complementar, quando existe uma interface de sistema que permite articular as praticas de

reciprocidade com as préticas de troca, sem que uma destrua a outra.

Aplicacdo a analise de politicas publicas rurais

As politicas de redistribuicdo podem ser interpretadas como estruturas de reciprocidade
centralizada (os impérios ou os poderes totalitarios) captando os recursos dos sujeitos (tributo
ou imposto) para uma redistribuicdo ulterior. Trata-se, no entanto, de uma estrutura de
compartilhamento no caso das politicas universais como saude e educacdo. A partir dos
impostos, os recursos publicos sdo redistribuidos para todos, por exemplo, o Sistema Unico de
Saude, Bolsa Familia para os mais pobres, reforma agraria para os sem terra. Existe um
compartilhamento dos impostos recolhidos mediante a politica tributaria por meio da politica
publica redistributiva.

Vérias politicas de regulacdo podem ser analisadas como dispositivos de interface ou de
articulacéo entre a logica de reciprocidade e a logica de troca:

- Politicas que protegem dos excessos da alienagdo capitalista ou das falhas do mercado ou da
natureza, por exemplo, o seguro e garantia safra, os instrumentos de compra a precos
garantidos; etc.

- Politicas que permitem articular praticas de troca e de reciprocidade mediante objetivos de
regulacdo dos precos ou dos mercados ou de promogdo de uma economia mais solidaria
(Martins e Nunes Ferreira, 2004; Radomsky e Schneider, 2007).

E o caso da legislacdo de protecdo do acesso, uso e distribuicdo de bens comuns ou publicos:
como 0 meio ambiente, 0 ar e a 4gua. Trata-se também da legislacdo de protecdo de povos
tradicionais e das comunidades indigenas, em particular das suas terras e direitos e das suas

praticas culturais (lingua, religido, etc).
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Finalmente, nas Gltimas décadas, o governo federal no Brasil, tem desenvolvido politicas que
introduzem uma dose de reciprocidade em sistemas de troca mercantil: € o caso do Programa
de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e dos instrumentos de qualificacdo dos produtos.

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) representa uma verdadeira ferramenta
adaptada ao fortalecimento da agricultura familiar e camponesa em despeito de recursos ainda
muito limitados: existe um teto de 6 500 Reais por familia por ano (MDA, 2005; Delgado et
al., 2007; Souza e Chmielewska, 2010). O PAA compra a prego garantido todos os tipos de
produtos da agricultura familiar, incluindo os que ndo exigem o recurso ao crédito (cultivos
alimentares) e os produtos transformados na unidade (queijos, doces, aglcar mascavo, etc.).
Diante do sucesso desse programa aprovado pelas organizagdes camponesas, 0 governo acaba
de aumentar o teto por familia, multiplicar os recursos e diversificar a gama dos produtos e
das modalidades de acesso, em particular por meio das organizac0es sindicais e cooperativas.
Os mercados publicos gerados pelas coletividades locais, em interacdo com as organizacfes
de agricultores, oferecem diversas vantagens: encurtar redes, reduzir os custos de transacéo,
facilitar o controle de qualidade preservando territorialidades econémicas de reciprocidade
(Sabourin, 2011 e 2012).

A politica de qualificacdo (o selo de garantia), em si, limita os efeitos de concorréncia e de
especulacdo da troca capitalista. Quando o nome do produtor estd em jogo, sdo as relacfes de
reciprocidade que geram os valores de reputagdo, de honra e de responsabilidade. Sao
geralmente esses valores que garantem a legitimidade e a autoridade do processo de
certificacdo das normas de qualidade e de procedéncia. As empresas capitalistas identificaram
esses valores humanos para transforma-los em servico mercantil de verificacéo e certificacéo.
Mas, de fato, para produtos agroalimentares, a primeira san¢éo é a do consumidor e a garantia
de qualidade é, muitas vezes, inerente ao processo de produgéo.

Existem, portanto no Brasil cada vez mais, iniciativas de implantacdo de sistemas de co-
certificacdo ou certificacdo participativa entre produtores e consumidores (Sabourin, 2012).
Essas iniciativas foram apoiadas pelo Ministério do Desenvolvimento Agréario (MDA)
encarregado da agricultura familiar. Um selo “Produto da Agricultura Familiar” foi instituido,
além dos selos regionais especificos (Produtos coloniais ou Gaucho no Sul, Sabor de Minas
em Minas Gerais, etc.). Os responsaveis por esses selos consideram que eles tém um efeito
alavanca para mobilizar o apoio das politicas publicas para a¢des facilitando a insercdo dos

produtos da agricultura familiar em um mercado até entdo reservado as empresas agricolas.
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Em realidade, qualquer processo de qualificagdo que garanta a origem (0 nome do produtor),
a especificidade, o processo ou as normas de qualidade de um produto contribui para reduzir
os efeitos da concorréncia préprios a troca capitalista. No entanto, se o processo de
certificacdo da qualidade vem aumentar o custo, de acordo com as regras da troca, torna o
acesso a qualificacdo mais seletivo para os produtores e 0 prego mais caro para 0S
consumidores.

Portanto, pode ser verificado no proprio regulamento desses instrumentos de politicas
publicas o carater reversivel, dialético entre o polo da reciprocidade e o polo da troca.
Depende do projeto da sociedade ou do legislador é que lado (troca ou reciprocidade) se
pretende privilegiar.

As recentes abordagens territorializadas das politicas publicas ambientais (preservacdo dos
recursos naturais) e de desenvolvimento rural regional repousam na agdo publica, quer dizer
nas interagdes entre a acdo coletiva da sociedade civil organizada e os poderes publicos
(MDA, 2005; Tonneau e Sabourin, 2007; Schneider et al, 2003). Temos agora a possibilidade
de analisar essas intera¢cGes humanas nao apenas pelo principio da racionalidade e do interesse
do ator, mas pelo enfoque da reciprocidade (Sabourin, 2009 e 2011).

Quando funciona bem, a politica territorial oferece espacos de negociacdo dos projetos
coletivos que constituem ao mesmo tempo, arenas para debates democraticos e aprendizagens
matuas entre os membros dos colegiados territoriais vindos de diferentes categorias e setores.

Esses espacos podem permitir a construcdo de relagdes simétricas bilaterais, de aliancas ou de
compromissos entre representantes de diversos grupos de interesses ou ainda de relacGes
estruturadas de compartilhamento (de projetos, recursos, equipamentos coletivos e
aprendizagens).

No entanto, as analises dessas politicas no caso do Brasil mostram seis principais tipos de
limites:

- uma participacdo da sociedade civil contrariada pelas relacfes de reciprocidade assimétrica:
existe uma avaliacdo insuficiente das consequéncias da assimetria de estatuto, de poder e de
capacidades entre as organizagdes de agricultores familiares e camponeses de um lado, e o
setor privado e poderes publicos pelo outro lado (Avila, 2010);

- uma coordenacdo atropelada pela confuséo entre reciprocidade horizontal (planejamento
ascendente com definicdo e elaboracdo de projetos locais pela base) e reciprocidade vertical
(decisdo autoritaria e descendente por parte do Estado central) (Sabourin, 2009);
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- uma confusdo entre reciprocidade simétrica, reciprocidade centralizada e redistribuicéo
publica, quer dizer entre descentralizagdo (transferéncia de responsabilidade e recursos para o
nivel local), desconcentracdo do Estado (organizagdo da dimensdo intermunicipal) e
territorializacdo de uma politica publica universal (energia elétrica, telefonia rural ou inclusdo
digital) (Sabourin, 2009);

- uma confusdo entre légica de reciprocidade (partilha e face a face) na consulta publica por
meio dos conselhos ou espagos de discussdo de projetos e uma ldgica de troca na reparticao e
negociacdo dos recursos mediante os filtros da administracédo federal (Avila et al, 2011);

- a irresponsabilidade de confiar a avaliagdo publica dos programas aos préprios membros da
sociedade civil, em nome da gestdo social participativa (Massardier et al, 2012);

- uma dificuldade em identificar os projetos de natureza territorial (recursos e objetivos
compartilhados) a partir das iniciativas locais, por conta de uma leitura do desenvolvimento

pela Unica lente da troca mercantil (Sabourin e Rodrigues, 2009).

As interacOes entre atores e grupos sociais remetem para diversos tipos de interesses materiais
individuais ou coletivos. Entretanto, elas também podem depender de lagos de solidariedade,
proximidade, amizade, prestigio, ou seja, de relagdes de reciprocidade mais ou menos
simétricas e, portanto, mais ou menos éticas. RelagGes de trocas politicas ou relacBes de
reciprocidade s&o vinculadas por redes interpessoais e aliangas de diversas naturezas
(profissionais, religiosas, ideoldgicas, vizinhanga, etc.), que podem constituir
empreendimentos, redes ou coalizdes de politicas publicas (Sabatier e Jenkins-Smith, 1993;
Marsh e Smith, 2000). A analise da configuracdo social associada a uma politica ou a uma

acdo publica nos ajuda a entender a origem, a evolucdo e a aplicacdo dos seus instrumentos.

Aportes e limites da teoria da reciprocidade para analise das politicas publicas

Como qualquer contribuicdo tedrica, a analise das relacdes de reciprocidade corresponde a
uma representacdo modelizada da realidade que ajuda a pensar sobre essa realidade e a agir
nela. O essencial, como lembra Olivier de Sardan (1994) € ndo confundir representacdo e
realidade e sempre procurar uma verificagdo empirica.

De fato a teoria da reciprocidade traz o carater dindmico de um enfoque dialético, post
marxista, para tratar de maneira processual dos mecanismos de interacdo e contradicdo entre

varias légicas e tendéncias polarizadas (pela troca ou reciprocidade);
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Esse enfoque introduz a questdo do poder e da dependéncia dos sujeitos menos dotados ou
submetidos pelas relagcGes assimétricas (clientelismo), mas esclarece também a dindmica
reversivel das aliancas e coalizbes nas rela¢fes de reciprocidade mais equilibradas.

A teoria da reciprocidade permite introduzir a questdo da ligagdo entre praticas sociais,
relacbes e sentimentos humanos, quer dizer entre préxis e valores, remetendo para um
enfoque cognitivo das interac6es politicas e econdémicas (Muller, 2003).

Finalmente, abre uma entrada renovada e também dialética para a analise da alienacdo nas
relagdes politicas de dominacdo ou do vies da interpretacdo individualista da procura da
racionalidade méaxima, levando a uma perda de sentido (Sabourin, 2011).

Podemos avancar trés principais limites da abordagem pela reciprocidade:

Como sempre no caso de expressdes metaforicas, tem que se ter muito cuidado e ndo cair
numa reificagdo do modelo teorico dialético, no bipolarismo, no maniqueismo branco/preto,
do tipo “reciprocidade = bem e troca = mal”. Isso ndo tem sentido e s6 pode confundir a
analise. O enfoque pela reciprocidade compartilha os limites préprios a andlise estruturalista.
Deve-se cuidar em ndo interverter o papel da praxis na geragdo dos valores: sdo as relacdes
de reciprocidade simétricas que produzem valores humanos, ndo as estruturas; as estruturas
simétricas sdo representacdes ou modelos das relacbes de reciprocidade recorrentes ou
institucionalizadas.

Metodologicamente, a existéncia de sentimentos humanos ou de valores éticos, em parte
gerados pelas relagbes de reciprocidade simétrica deve ser identificado e qualificado
empiricamente pela observagdo, pela analise da interpretacdo dos atores, quer dizer pela fala
dos proprios atores, 0 que ndo é evidente ainda mais com populagdes alienadas.

Consideracoes finais

Que ensinamentos tirar da contribuicdo da abordagem sistémica para analisar as politicas
publicas.
Até os autores criticos dessa abordagem (Moniére, 1976; Rua, 2009) reconhecem algumas

vantagens e aportes, que obviamente tem que ser recolocados no contexto da sua emergéncia.

- O enfoque sistémico representa uma tentativa saudavel de dar uma visdo global dos

problemas e das interacfes, de uma analise macro. Progressivamente os trabalhos vieram a

19



situar os sistemas e subsistemas politicos em relacéo a outros sistemas politicos e ndo apenas
ao ambiente externo. Neste sentido permitiu contribuir para comparacfes internacionais de
politicas e aplicar-se ao estudo das relagGes internacionais.

- A sistémica ajuda a considerar e a representar a complexidade por meio da sua modelizagéo,
0 que no caso das politicas publicas, tem se traduzido pela figura da analise dos ciclos das
politicas publicas; para Moniére, (1976) a abordagem sistémica permite reduzir a
complexidade do real sintetizando as maltiplas variaveis que influenciam o sistema politico e
as politicas publicas. Segundo esse autor “o enfoque sistémico oferece uma grade de
classificagdo dos fenémenos, Uutil para descrever o funcionamento da vida politica dentro de
uma sociedade. Esse marco tedrico permite realizar analises macroscépicas e apreender o
conjunto dos fatores que condicionam as transformagdes de um sistema politico particular.
Permite também realizar analises mais setoriais que isolam uma variavel e descrevem a sua
interagdo com o conjunto do sistema”.

- Finalmente o enfoque sistémico trouxe uma contribuicdo para o inicio da elaboracdo dos
métodos de avalia¢do das politicas publicas.

Vérias limitagcdes tém levado ou a reducdo da mobilizacdo da abordagem sistémica para o
campo da andlise das politicas publicas ou entdo a sua associagdo com outros enfoques
metodoldgicos e analiticos complementares. Foi 0 caso com a analise dos ciclos ou das
estratégias dos atores da sociedade, mas também dos atores componentes do sistema politico
(comunidade e autoridades politicas).

A abordagem sistémica ndo abre nem analisa a caixa preta do sistema politico. Necessitamos
entender as estratégias, 0s comportamentos e as trajetorias dos atores sociais. Por outra parte,
o0 enfoque sistémico ndo integra a incerteza, a racionalidade limitada e o papel dos valores e
dos sentimentos.

Finalmente a abordagem das politicas publicas em termos de outputs (decisdes e a¢bes) em
resposta aos inputs (demandas) é hoje demasiado redutora. Com a multiplicagdo dos atores
intervindo nas politicas puablicas e dos centros de poder (policentrismo e poliarquia
(Massardier, 2008) é necessario recorrer a uma microssociologia dos atores da a¢do publica.
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