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Resumo

O trabalho trata da contribuicdo do enfoque
sistémico para a analise das politicas publicas. A
abordagem sistémica teve uma influéncia em
diversos setores da ciéncia e da pesquisa e
também marcou a ciéncia politica, primeiro com
a intencdo 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 analise das
politicas publicas, mas suas influéncias ainda
podem ser verificadas. O texto consta de trés
partes. A primeira parte apresenta brevemente os
fundamentos tedricos e a aplicacdo da abordagem
sistémica para a analise das politicas publicas. A
trata evolugdes e
complementacdes que aconteceram na analise das

segunda  parte 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 antropologia

aplicado para a analise das politicas publicas

em econdmica

rurais no Brasil.
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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, and also marked
the 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 almost disappeared
from the analysis of public policies, but its
influence can still be checked. The text consists
of three parts. The first part briefly presents the
theoretical foundations and the application of the
systemic approach for
analysis. The second part deals with the changes
and additions that occurred in the analysis of the
on behalf of the systemic
approach or even in reaction to it. The third part
introduces the structuralist approach of the

the public policies

public policies

reciprocity theory in economic anthropology
applied to the analysis of rural public policies in
Brazil.
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Introducéo

Esse texto trata da contribuicdo do enfoque sistémico para a analise das politicas
publicas. A abordagem sistémica teve uma influéncia em diversos setores da ciéncia e da
pesquisa. Marcou também a ciéncia politica, primeiro com a inten¢do de pensar a vida como
um sistema politico (Laswell, 1936, 1956; Easton, 1957, 1965) e logo com a andlise das
politicas publicas a partir de um enfoque sistémico em termos de fluxos, inputs e outputs
(Lapierre, 1973; Lemieux, 1989; 1996).

O que ¢ uma politica publica? Existem muitas defini¢cdes, por exemplo: a politica

publica ¢ “o que os governos fazem e porque o fazem” (Simeon; 1976: 548), mas é também o
que os governos “escolhem fazer ou nao fazer” (Dye; 1984:1). Segundo Leslie Pal (1992: 2),
uma politica publica ¢ uma série de acdes ou inacdes 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 decisdes
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 agdes coordenadas, implementadas com o objetivo de conseguir uma
modificacdo ou uma evolu¢do de uma situacdo dada. Elas sdo executadas por institui¢des e
administracdes publicas, em resposta a existéncia de um problema publico ou coletivo, que
tem que ser identificado, analisado e logo promovido ou publicitado como tal em termos de
demandas ou de agenda (Kingdon, 1984).

O artigo consta de trés partes. A primeira parte apresenta brevemente a emergéncia e a
aplicacdo da abordagem sistémica para a analise das politicas publicas. A segunda trata das
evolucdes e complementagdes que aconteceram na analise das politicas publicas por conta da
abordagem sistémica ou, até, em reacdo a ela, em particular no ambito da socioantropologia.
Finalmente, como ilustracdo de um enfoque sistémico em ciéncias sociais, a terceira parte
introduz a aplicacdo a politicas publicas rurais no Brasil da andlise pela teoria da
reciprocidade, uma metodologia estruturalista oriunda da antropologia economica.

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, 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 Canad4 e nos EUA. De fato nos anos 50, em plena Guerra Fria, os cientistas
norte-americanos tentaram opor a analise marxista um enfoque dos fatos politicos que fosse
também global e a pretensdo universal.

David Easton (1965, 1966) considera a politica como uma “reparticdo autoritaria de valores
numa sociedade”. No livro 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 (decisdes
e acdes, cf. figura 1). Segundo Easton, a aplicacdo desse conceito a analise dos fenomenos
politicos passa por quatro propostas complementares: i) existem interacdes politicas no
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sistema social constituindo um sistema de comportamento “politico” especifico; 1i) 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 ¢ capaz de se
autorregular de responder as pressoes e de agir frente as condi¢des do ambiente.

Para Lapierre (1973: 34), que aprofundard mais tarde as propostas de Easton, um

sistema politico € “o conjunto dos processos de decisao que interessam a totalidade de uma
sociedade global” ou ainda “o conjunto dos processos de decisdo relativos a coordenacao e
cooperacao entre os grupos que compdem essa sociedade e relativos a duracdo dos seus
empreendimentos e agdes 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 relagdes com o ambiente porque
tem a capacidade de produzir solu¢des de adaptacdo as pressdoes do ambiente (fig. 1 e 2). Por
sua vez, essas solucdes 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)
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A aplicagdo 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 forcas geradas no ambiente, e o sistema politico corresponde
ao conjunto de estruturas e processos inter-relacionados que funcionam para produzir
alocacoes 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
decisdes imperativas, requerendo um suporte legitimador da sociedade como um todo.
Implica também que os elementos do sistema estejam inter-relacionados e que este possa
responder as forcas do seu ambiente de forma a se autopreservar.

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 considerarmos uma politica publica como um sistema de acao, esse sistema pode
ser definido pelo seu ambiente, por suas finalidades, atividades e estruturas; o conceito de
evolucdo indica que esse sistema se transforma no tempo (Quadro 1).

Nessa otica, uma politica publica (PP) pode ser definida como sendo formada por
atividades orientadas para a solu¢do de um problema publico num ambiente dado e por atores

politicos que mantém relagdes estruturadas; o conjunto evoluindo no tempo.

O ambiente corresponde aqui a qualquer condi¢do ou circunstancia definida como limite
externo ao sistema politico (Rua, 2009).

Quadro 1: A abordagem sistémica das politicas piblicas segundo Lemieux (2002)

Conceitos Definicao sistémica das politicas puablicas | Principais explicacoes

(PP)
Atividade As PP sdo compostas de atividades A agéo racional e os seus limites
Finalidade ...orientadas para a solugéo As crengas 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
Evoluciao ...0 conjunto evoluindo no tempo As etapas das politicas publicas

Os inputs sdo as forcas que afetam o sistema politico e sdo recebidas pelo sistema na
forma de demandas e apoios; as demandas emergem quando individuos ou grupos, em
resposta as condicdes ambientais, agem para afetar o conteido da politica publica (Rua,
2009). Os suportes sao, por exemplo, a opinido publica e a legitimidade que vem do ambiente
interno ou externo de uma dada sociedade.

As demandas podem ser, por exemplo, reivindicagdes de bens e servicos (saude,
educacdo, estradas, transportes, seguranca publica, normas de higiene e controle de produtos
alimenticios, previdéncia social, etc.) ou ainda, demandas de participacao no sistema politico.

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

Os outputs correspondem as decisdes e acdes das autoridades em resposta as demandas. Para
Rua (2009), os outputs sdo alocacdes 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 outputs
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.

Segundo Lemieux (2002), os atores componentes do sistema politico, 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); os recursos estatutirios ou os postos
na funcdo publica ou politica; os recursos acionaveis ou comandos (os elementos para a
acdo); os recursos relacionais ou alavancas para a decisao e a acdo politica (redes, capital
social); os recursos materiais ou suportes (capital financeiro); os recursos humanos ou
capacidades e os recursos informativos.

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

De acordo com Rua (2009), nos anos 1960/70 essa proposta apareceu como uma
proposta de renovag¢do metodoldgica: 1) Oferecia uma andlise global, mais abrangente, em
particular com relacdo a analise monossetorial no caso das politicas publicas. ii) Trazia uma
analise dos fluxos e dos ciclos como alternativa a analise linear das politicas publicas; iii)
Propunha analisar a complexidade dos subsistemas.

Para Moniére (1976), a abordagem sistémica das politicas publicas por Easton
apresenta trés limitacdes. Primeiro, exclui do campo do conhecimento social a causalidade
das fungdes. Por exemplo, a decisdo de aumentar o pre¢co de um bem de consumo como o
petroleo ¢ uma decisdo que afeta 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 sé ¢ efetivo e
real para um segmento da sociedade, por exemplo, a antiga politica de discriminac¢do dos
negros nos EUA ou do apartheid na Africa do Sul.

Em segundo lugar, para Moniére, se a analise sistémica apoia-se na conjuntura, entao
entra em contradicado com as constantes dos acontecimentos historicos. Por que autoridades e
regime sdo depostos? Por que ndo foi cumprida a fun¢do de harmonizagdo e regulagdo que
era a sua? Sera que a revolugdo de 1789 na Franca foi apenas o resultado de uma conjuntura
do meio (interno e externo) da sociedade?

Finalmente, segundo esse autor, na abordagem sistémica a socializa¢do ¢ construida a
partir de bases psicoldgicas deficientes onde os agentes possuem racionalidade e informagao
perfeitas: “Negou-se o fato que o individuo ndo recebe passivamente as mensagens € nao
pode ser considerado como uma pégina branca sobre a qual as forcas sociais viriam imprimir
a sua marca”. A interagdo ¢ sempre mais complexa, e o analista deve reconhecer o efeito de
fatores endogenos.

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 populacdo através da opinido publica (que
nao pode ser associada a nenhuma racionalidade) e o governo com a sua burocracia.

Essa complexificacdo permite a Luhmann (1999) quatro propostas pertinentes,
embora ja “descobertas” pela ciéncia politica da época: 1) o sistema de governo por um lado e
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o sistema dos partidos por outro (com as promessas eleitorais) levam a uma sobrecarga do
Estado Providéncia (tese da escola de Virginia, Buchanan & Tullock, 1962, 1978); ii) como
autorreferente, o sistema politico ndo pode ter legitimidade externa; a participacao da
populacdo so pode ser codificada por meio das eleicdes governadas pelos partidos (debate de
Luhmann com Habermas); iii) o cddigo do sistema politico (governo/oposi¢ao) nao tem nada
a ver com um codigo moral; o Gnico lugar para uma forma politica da moralidade ¢ o respeito
das regras internas ao proprio sistema politico; iv) portanto, a democracia ndo pode ser
entendida segundo cddigos ou termos externos ao sistema politico: ndo pode ser definida
como “poder do povo”, mas como “bifurcacao ou alternancia no topo do poder”, de acordo
com o codigo “governo/oposicao”.

2. As aplicacOes da andlise sistémica das politicas publicas: evolucdes e limitaces
Algumas aplicacdes especificas

Na literatura, ndo aparecem aplicagdes da abordagem sistémica no campo das
politicas agricolas ou rurais. Talvez seja principalmente porque essa escola ja ndo era mais
considerada quando as politicas rurais comecaram a ser objeto de andlise pela ciéncia
politica.

No entanto, encontram-se alguns trabalhos de andlise sistémica das politicas de
desenvolvimento urbano e local. A cidade ou as aglomeragdes se prestam a uma analise de
fluxos e de subsistemas em interag¢@o. A principal referéncia é o livro Urban Dynamics de
Jay Forrester (1969), que rompeu com as tentativas de elaboragdo 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 Von Bertalanffy era
orientada para a exploragdo em longo prazo do futuro das grandes cidades e o estudo das
consequéncias longinquas das decisdes das politicas urbanas. As aplicacdes mais recentes em
matéria de urbanismo e de politicas de desenvolvimento local mantém uma linguagem
sist€émica, no entanto, elas t€ém integrado outros enfoques, em particular a analise estratégica
dos atores a partir da sociologia das organizacdes e a analise de redes de atores (CERTU,
2001; 2007). Essas abordagens tém certa proximidade com a aplica¢ao do enfoque sist€émico
a agricultura a partir das nocdes de sistemas de producdo e de sistemas agrarios oriundos da
biologia e da ecologia (Mazoyer, 1977; Billaz e Dufumier, 1979, Chambers & Jiggins, 1987).

Nos anos 1990, um ramo informatico nascido do enfoque sist€émico, a modelizagdo e
a simulacdo de sistemas multiagentes - SMA (Weiss, 1999), veio renovar os trabalhos sobre a
gestdo dos recursos naturais. Cabe mencionar as pesquisas da Unidade GREEN do CIRAD
(Bousquet et al., 1998; Lepage et al., 2013) ¢ a elabora¢do da plataforma de simulacdo
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 modelizacao dos sistemas sociais em si, as possibilidades de repeti¢ao de ciclos/anos pelas
técnicas de simulacdo informatizada, conferem a essa ferramenta uma poténcia para
modelizar as consequéncias de uma decisao politica em matéria de gestdo de recursos
naturais. Finalmente, existem ainda algumas referéncias de analise das politicas sociais
(Lemieux, 1989) e de saude. Mais recentemente a Organizagdo Mundial da Saude (2010)
mobilizou o enfoque sistémico para a analise do fortalecimento dos sistemas de satde.
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Impactos da abordagem sistémica das politicas publicas

A abordagem sistémica das politicas publicas tem assim conduzido, tanto por
continuidade como por reacdo, ao desenvolvimento de uma nova escola nas ciéncias politicas
que, pouco a pouco, se afirmou como uma subdisciplina: trata-se da analise das politicas
publicas[1]. Em primeiro lugar Jones (1970) e Anderson (1975) desenvolveram a analise
sequencial das politicas publicas (fig. 3) a partir da abordagem ciclica das politicas, marcada
pelo enfoque sistémico. Foi também o caso com as propostas pioneiras de Heclo e Wildavski
(1978), analisando as configuracdes e as redes de atores. Finalmente, os dois enfoques,
sist€mico e ciclico, tém contribuido para os métodos de avaliacdo das politicas publicas.

Formagao de Agenda
Ajuste i

Definigao do Problema
Avaliagao

Analise do Problema

Monitoramento

Formagéo de Alternalivas
Implementagao

Tomada de Deciséo:
adogao da politica

Figura 3: Ciclo das Politicas Publicas (in Rua, 2009)

O antropologo Jean Francois Baré lembra dois elementos chaves dessa
complementacdo entre enfoque sist€émico e analise das politicas. O primeiro ¢ aquele da
escala temporal: as politicas publicas sdo objetos ou seres diacronicos (sdo processos) que se
modificam no tempo e, portanto, dependem de uma abordagem historica (Baré, 2001, p142).
O segundo tem a ver com as politicas de desenvolvimento: Baré reafirma o aporte
epistemologico, semantico e linguistico que esta na origem do enfoque sistémico. “O mundo
do desenvolvimento, o0 mundo das instituicbes do desenvolvimento, tal como se expressa por
meio de diferentes conceitos, nem sempre pode ser traduzido (...). O desenvolvimento néo é
uma realidade existindo independentemente dos procedimentos linguisticos que servem para
defini-lo; trata-se, pelo contrario, de uma categoria linguistica dependente dos
procedimentos da sua defini¢cdo” (Baré¢, 2001, p. 142).

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 nido olhava. Houve,
em segundo lugar, um encontro dos cientistas politicos com a sociologia das organizacdes que
mobilizava ainda um uso metaforico da nocao de sistema. A principal contribui¢do de Crozier
e Friedberg (1977) no livro O ator e 0 sistema, reside na analise estratégica dos atores.
Comecaram a abrir a “caixa preta do sistema” a partir de uma sociologia da acdo coletiva
organizada. Como aplicaram primeiro essa reflexdo as organizagdes sociais fechadas
(empresas e administracdo publica), estas podiam ser mais facilmente assimiladas a
subsistemas e sistemas. Mas finalmente, nesse encontro entre enfoque sistémico e sociologia,
a entrada pelos atores prevaleceu com relagdo as consideracdes de sistémica. Na introducao
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do livro, Crozier e Friedberg (1977:15) anunciam a principal questdao da sua pesquisa: “A que
condicdo e ao preco de que coer¢do ou pressdo sera que a acao coletiva se torna possivel?”

Baré¢ (1997:144) lembra as dificuldades para poder assimilar as politicas de
desenvolvimento a “sistemas de agdo”: Estritamente falando, ninguém nunca viu uma
politica de desenvolvimento ou uma *“acdo publica”. Uma politica de desenvolvimento é
definida pelo que dizem as pessoas que a fabricam: €, portanto, um conjunto de intera¢Ges
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. Para
Massardier (2008) “As autoridades publicas ndo possuem mais o monopdlio das politicas
publicas, mas devem, pelo contrario, tratar com uma multiplicidade de atores que projetam
suas “finalidades e projetos de vida™ no processo de fabricacéo das politicas publicas”. Ele
pergunta se as nossas sociedades ndo estariam vivendo uma superposicao entre duas ordens
politicas: “uma herdada da filosofia politica classica segundo as quais as autoridades
publicas e 0s governos sdo ao mesmo tempo exteriores e superiores a sociedade; e a outra
segundo a qual essas mesmas autoridades apenas seriam atores politicos entre outros”
(Massardier, 2008).

LimitacGes do enfoque sistémico para a ciéncia politica e as ciéncias sociais

A titulo de posicionamento tedrico critico, cabe lembrar a contribuicao de Olivier de

Sardan, outro antropo6logo das politicas de desenvolvimento, a proposito da mobilizacdo da
abordagem sistémica nas ciéncias sociais.
Segundo Olivier de Sardan (1994:130), a andlise sistémica pode ser considerada como um
paradigma ou como uma metafora. Para ele, como paradigma, a analise sistémica oferece
duas versdes: “uma maximalista que considera que a realidade ¢ um sistema e outra
minimalista que se limita em afirmar que tudo acontece como se a realidade fosse um
sistema”. Segundo Olivier de Sardan, os significados culturais, os comportamentos humanos,
as praticas sociais nao tém uma racionalidade comprovada e estariam longe de constituir
sistemas, mesmo na concep¢do minimalista do paradigma. As estratégias dos atores, a
ambivaléncia dos comportamentos, os jogos de poder, as incoeréncias no coracao do
pensamento humano, dificilmente podem ser modelizados na forma de um sistema e seria até
contraditorio com a nocao 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 metaforico: naturalizar as metaforas, transformar o artefato
em realidade e terminar por acreditar que a sociedade ¢ um sistema.

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

- um risco inerente a metafora sistémica aplicada ao desenvolvimento: analisar as interacdes
entre um projeto de desenvolvimento e a populagdo alvo como um circuito sistémico.
Termina-se acreditando que o projeto ¢ um subsistema e que o “ambiente” ¢ outro. Ele cita o
caso dos métodos de avaliacao de projetos de desenvolvimento rural da década dos anos
1980.
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Paralelamente a abordagem sistémica, desenvolveu-se o enfoque estruturalista na

Franca em particular, que marcou também as ciéncias sociais, em particular a linguistica e a
antropologia. De uma maneira geral, uma estrutura ¢ uma organizacao que pode ser definida
por um conjunto de relagcdes caracteristicas entre elementos. Para Piaget (2007) existe uma
maneira que ele chama de “positiva” para abordar o estruturalismo, quando a estrutura ¢
considerada como uma ferramenta cientifica em si mesmo, como um modelo teérico dotado
de uma eficiéncia explicativa.
De acordo com Lévi-Strauss (1967), a nocdo de estrutura designa as diversas maneiras pelas
quais o espirito humano constroi seus valores e sistemas de valores. Na continuidade das
propostas de Mauss (2003) e de Lévi-Strauss, a teoria da reciprocidade na antropologia
econOmica propdoe uma abordagem sist€émica e estruturalista das relagdes sociais e
econdmicas.

3. Um exemplo de analise sistémica estrutural

Trabalhei varios anos sobre as organizacdes de agricultores e o manejo de recursos
naturais comuns ou publicos a partir dos aportes da teoria da reciprocidade (Sabourin, 2006,
2009). Mais recentemente, arrisquei uma aplicacdo as politicas publicas da andlise estrutural
das relacdes de reciprocidade (Sabourin, 2011 a & b, 2012, 2013).

O que é a reciprocidade?

Reciprocidade ¢ sinonimo de solidariedade (dependéncia mutua, fato de ser solidario)
ou de mutualidade. Em etnologia e antropologia, a reciprocidade designou por muito tempo
as prestacoes mutuas de alimentos, de bens e de servigos entre pessoas ou entre grupos, em
particular nas sociedades indigenas e camponesas (Mauss, 2003). Lévi-Strauss (1967) propos
um principio de reciprocidade governando o conjunto das relacdes sociais, em particular
mediante as estruturas do parentesco. Do ponto de vista antropologico, o principio de
reciprocidade corresponde, portanto, a um ato reflexivo entre sujeitos € nao apenas a uma
simples permuta de bens ou de objetos.

O primeiro elemento da teoria da reciprocidade envolve a defini¢do do conceito do
ponto de vista socioantropoldgico. O principio de reciprocidade ndo pode ser limitado a uma
relagdo de dadiva/contra dadiva entre pares ou grupos sociais simétricos. O reducionismo
dessa definicao 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 légica binaria que convém a troca. A troca,
pode se reduzir, no limite, a uma permuta de objetos. Temple e Chabal (1995) propdem
recorrer a logica ternaria de Lupasco (1951) a qual faz aparecer um Terceiro incluido[2] na
rela¢do de reciprocidade. Permite, assim, considerar esse Terceiro como o ser dessa relagdo e
dar conta dela ou interpretd-la como a estrutura originaria da intersubjetividade, irredutivel a
troca de bens ou de servicos que libera do laco social ou da divida. Do ponto de vista
econdmico, a reciprocidade constitui, portanto, ndo somente uma categoria econdomica
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 relacdes de reciprocidade, quando recorrentes ou

institucionalizadas podem ser analisadas em termos de estruturas no sentido antropologico.
Assim podem ser analisadas segundo algumas estruturas elementares. Para Temple (1998)

Agricultura Familiar: Pesquisa, Formacao e Desenvolvimento ¢ Belém ¢ v.11, n°2 * p. 29-48  jul-dez 2017

37



38

Eric Sabourin

existem quatro categorias elementares de estruturas de reciprocidade (ver fig. 4) : a) a
reciprocidade bindria, com duas variantes: a relacdo bilateral ou cara a cara e 0
compartilhamento; b) a reciprocidade ternaria, que mobiliza pelo menos trés sujeitos ¢ que
pode ser unilateral (por exemplo, entre geracdes) ou bilateral (as relagcdes funcionam nos dois
sentidos); ¢) a reciprocidade centralizada, que corresponde a definicdo 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.

As relacdes 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 relacdo em outras estruturas podem
produzir outros valores especificos: por exemplo, a relacdo bilateral assimétrica gera um
sentimento de submissdo para quem recebe e de prestigio para quem dé mais.

Contudo, cada uma dessas estruturas elementares é a matriz de um sentimento
especifico (por exemplo, o face a face da amizade; a reciprocidade ternaria da
responsabilidade, etc.). E preciso enumerar as estruturas elementares, reparar o valor
produzido por cada uma, entender como as diferentes estruturas se articulam entre elas para
formar sistemas, as vezes exclusivos uns dos outros. O sentimento de humanidade criado no
nivel de um sistema de reciprocidade sera diferente daquele criado em outro sistema. Se

Figura 4: Representacio esquematizada de algnmas estruturas de reciprocidade

Reciprocidade bindria simétrica: A<—— Bificeaface) ABouB/A
Aplicada a grupos ABCDEF 1";5 GHIJEL

Reciprocidade positiva bindria assimétrica: A B
Reciprocidade em estrela: contpartilhamento
ABCDEF/ABCDEF

E F
A f ND A E
B B i et D
C
Reciprocidade terndria unilateral @ A = B = O (entre geragdes)
Reciprocidade terndria bilateral: — AS = B = C
Reciprocidade terndria centralizada Reciprocidade generalizada:
ou redistribuigdo
CR = Centro de Redistribuicdo
Nin N+l
E ’-"a e "._‘ N
! Aq \E
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B, SD
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todos os valores sdo universais, a humanidade é assim mesmo plural (Temple, 2000: 04;
traducao do autor)

Para resumir, existem vdrias 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 vinganca, dando lugar a
formas de reciprocidade positivas, negativas e simétricas. Estruturas, niveis e formas se
articulam para configurar sistemas de reciprocidade (Temple, 1997, 2003).

A noc¢ao de sistemas mistos

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

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

i) A justaposicdo de mundos paralelos: as praticas de troca e de reciprocidade coexistem
sem se misturar, ou até ignorando-se; por exemplo, no caso de comunidades isoladas,
quilombolas, comunidades indigenas ou camponesas mais tradicionais ou das novas
aglomeracoes de pobres desconectados do resto do sistema, como nas favelas;

i) A contradicdo entre logicas de troca ¢ de reciprocidade com dois tipos de consequéncia:
paralisia mutua das duas l6gicas, ou dominio de uma sobre a outra. Esse segundo fenomeno ¢
classico do confronto entre praticas de reciprocidade e de troca no Brasil, que leva ao
dominio da troca mercantil e ao fim das relagdes de reciprocidade. Pode também
corresponder a coabitacdo de praticas de reciprocidade alienadas: dominacdo paternalista e
clientelismo ao servigo da exploracdo capitalista (Geffray, 2007 e Sabourin, 2008). A
particularidade desse mecanismo de pratica das relacdes sociais, politicas (e de representagao
do mundo) reside na sua capilaridade na populagdo e sua resisténcia a critica social que seja
marxista, humanista ou pelos direitos humanos (Sabourin, 2011b).

iii) A complementaridade reversivel: as praticas de troca ¢ de reciprocidade sendo
reconhecidas como diferenciadas, os atores as articulam de maneira complementar na base de
uma interface ou articulagdo de sistema. E o caso, por exemplo, quando uma institui¢io, uma
legislagdo ou uma politica publica permite regular a articulag@o entre as duas logicas;

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 praticas de troca, sem que uma destrua a outra.

Aplicacao a analise de politicas publicas rurais
Viérias politicas de regulacdo ou de redistribuicio podem ser analisadas como

dispositivos de interface ou de articulacdo entre a logica de reciprocidade e a 16gica de troca:
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As politicas universais podem ser interpretadas como estruturas de compartilhamento,
captando os recursos dos cidaddos mediante o imposto para sua redistribui¢do ulterior. A
partir dos impostos, os recursos publicos sdo redistribuidos e ou compartilhados entre todos,
por exemplo, com a politica de educacio ou o Sistema Unico de Saude. E o caso da
legislacao de protecdo do acesso, uso e distribui¢do de bens comuns ou publicos: como o
meio ambiente, o ar e a agua.

Certas politicas publicas reivindicam uma dimensao solidaria e/ou de insercao social e
econdmica. E o caso dos instrumentos de economia solidaria, do microcrédito ou dos
programas especificos para a agricultura familiar: permitem articular praticas de troca e de
reciprocidade mediante objetivos de regulacdao dos precos ou dos mercados (Martins € Nunes
Ferreira, 2004; Radomsky e Schneider, 2007).

Cabe mencionar as politicas que protegem dos excessos da concorréncia capitalista ou
das falhas do mercado ou da natureza, por exemplo: o seguro e garantia safra ou os
instrumentos de compra de produtos e alimentos a pregos garantidos.

Nas ultimas décadas, no Brasil, foram desenvolvidas politicas que introduzem uma
dose de reciprocidade em sistemas de apoio a comercializagio. E o caso dos mercados
publicos de produtos alimentares que abastecem os hospitais, as cantinas escolares, a
regulacdo dos estoques nacionais ou estaduais e que podem ser implantados na escala dos
poderes municipais, regionais ou nacionais.

Essa andlise pode ser aplicada ao Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) ou
ainda aos instrumentos de qualificacdao dos produtos.

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi implementado desde 2003 em
colaboracdo entre o Ministério do Desenvolvimento Social e do Combate a Fome (MDS), o
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e a Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB) do Ministério de Agricultura Pecuaria e Abastecimento (PAA, 2013). Representa
uma verdadeira ferramenta adaptada ao fortalecimento da agricultura familiar e camponesa
em despeito de recursos limitados (MDS, 2010; Souza e Chmielewska, 2010; PAA, 2013). O
PAA compra a preco 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, agucar mascavo, etc.).

Diante do sucesso desse programa aprovado pelas organizacdes da agricultura
familiar, o governo diversificou as modalidades de acesso, em particular por meio das
organizacdes sindicais e cooperativas. Houve, de fato, uma progressiva elevacao do teto ou
montante maximo de compra por ano e por agricultor, embora com uma reducdo dos recursos
totais do programa desde 2014.

As compras publicas (chamados também de mercados institucionais no Brasil)
geradas pelas coletividades locais, em interacdo com as organizacdes de agricultores,
oferecem diversas vantagens: encurtar redes, reduzir os custos de transacdo, facilitar o
controle de qualidade preservando territorialidades economicas de reciprocidade (Sabourin,
2011a 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 esta em jogo, sdao as
relagdes de reciprocidade que geram os valores de reputacdo, 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 verificagdo e certificacdo.
Mas, de fato, para produtos agroalimentares, a primeira sancdo ¢ a do consumidor e a
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garantia de qualidade ¢, muitas vezes, inerente ao processo de producao.

Existem, portanto, no Brasil cada vez mais iniciativas de implantacdo de sistemas de
cocertificacao ou certificagao participativa entre produtores e consumidores (Sabourin, 2012).

Essas iniciativas foram apoiadas por instrumentos de politicas publicas por parte do
MDA e do MAPA. 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 alavancador
para mobilizar o apoio das politicas publicas para acdes, facilitando a insercao dos produtos
da agricultura familiar em um mercado até entao reservado as empresas agricolas.

Em realidade, qualquer processo de qualificagdo que garanta a origem (o nome do
produtor), a especificidade, o processo ou as normas de qualidade de um produto contribui
para reduzir os efeitos da concorréncia proprios a troca capitalista. No entanto, se 0 processo
de certificagdo da qualidade aumentar o custo, de acordo com as regras da troca, torna o
acesso a qualificacdo mais seletivo para os produtores € o pre¢o mais caro para oOs
consumidores.

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

As interagdes entre atores e grupos sociais remetem para diversos tipos de interesses
materiais individuais ou coletivos. Entretanto, elas também podem depender de lacos de
solidariedade, proximidade, amizade, prestigio, ou seja, de relagdes de reciprocidade mais ou
menos simétricas e, portanto, mais ou menos €ticas. Relacdes de trocas politicas ou relacdes
de reciprocidade sdo vinculadas por redes interpessoais e aliangcas 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 configuracao social associada a uma politica ou a uma
acdo publica nos ajuda a entender a origem, a evolugdo e a aplicagdo dos seus instrumentos.

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

Como qualquer contribuicdo tedrica, a andlise das relacdes de reciprocidade
corresponde a uma representagdo modelizada da realidade que ajuda a pensar sobre essa
realidade e a agir nela. O essencial, como lembra Olivier de Sardan (1994) ¢ nio confundir
representacao e realidade e sempre procurar uma verificacdo empirica.

De fato, a teoria da reciprocidade traz o carater dinamico de um enfoque dialético, pro
marxista, para tratar de maneira processual dos mecanismos de interacao e contradi¢do entre
varias logicas e tendéncias polarizadas (pela troca ou reciprocidade).

A teoria da reciprocidade permite introduzir a questdo da ligacdo entre praticas
sociais, relacdes e sentimentos humanos, quer dizer entre praxis e valores, remetendo para
um enfoque cognitivo das interagdes politicas e econdmicas.

Esse enfoque introduz a questdo do poder e da dependéncia dos sujeitos menos
dotados em recursos politicos ou submetidos pelas relagdes sociais e econdmicas assimétricas
(o clientelismo). Esclarece também a dinamica reversivel das aliangas e coalizdes quando as
relagdes sociopoliticas sao mais equilibradas.

Agricultura Familiar: Pesquisa, Formacao e Desenvolvimento ¢ Belém ¢ v.11, n°2 * p. 29-48  jul-dez 2017

41



42

Eric Sabourin

Podemos avancar trés principais limites da abordagem pela reciprocidade:

Como sempre no caso de expressoes metaforicas, tem que se ter muito cuidado e nao
cair numa reificacdo do modelo tedrico dialético, num bipolarismo ou maniqueismo, do tipo
“reciprocidade = bem e troca = mal”. Isso ndo tem sentido e s6 pode confundir a andlise. O
enfoque pela reciprocidade compartilha os limites proprios a analise estruturalista. Deve-se
cuidar em ndo inverter o papel da praxis na geracao dos valores: sdo as relagdes de
reciprocidade simétricas que produzem valores humanos, ndo as estruturas; as estruturas
simétricas sdao representacdes ou modelos das relagdes de reciprocidade recorrentes ou
institucionalizadas.

Do ponto de vista metodolédgico, a existéncia de sentimentos humanos ou de valores
éticos, gerados em parte pelas relacdes de reciprocidade simétrica deve ser identificado
empiricamente pela observacao e qualificado pela analise da interpretacdo dos atores,
geralmente pela andlise da fala dos proprios atores.

Considerac0es finais

Que ensinamentos tirar da contribuicdo da abordagem sist€émica para analisar as
politicas publicas? Até os autores criticos dessa abordagem (Monicre, 1976; Rua, 2009)
reconhecem algumas vantagens e aportes, que obviamente, precisam ser recolocados no
contexto da sua emergéncia.

- O enfoque sistémico representa uma tentativa saudavel de dar uma visdo global dos
problemas e das interacdes, de uma analise macro. Progressivamente os trabalhos vieram a
situar e caracterizar os sistemas e subsistemas politicos em relacdo a outros sistemas
sociopoliticos atuantes e ndo apenas a um ambiente externo. O enfoque sistémico permitiu
contribuir para comparacdes internacionais de politicas e analises de relacdes internacionais.

- A abordagem sistémica ajuda a considerar e a representar a complexidade por meio da sua
modelizacdo, o que 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 multiplas variaveis que influenciam o sistema politico e as politicas publicas.
Segundo esse autor “0 enfoque sistémico oferece uma grade de classificagdo dos fendmenos,
atil para descrever o funcionamento da vida politica dentro de uma sociedade. Esse marco
tedrico permite realizar anélises macroscopicas e apreender o conjunto dos fatores que
condicionam as transformacdes de um sistema politico particular. Permite tambem realizar
andlises mais setoriais que isolam uma variavel e descrevem a sua interagdo com o conjunto
do sistema”.

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

Virias limitacdes tém levado a uma reducao 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 o caso com a analise do ciclo das politicas,
das estratégias dos atores da sociedade, mas também dos atores que compdem o sistema
politico (as comunidade e autoridades politicas).

De fato, a abordagem sistémica nao abre e nem analisa a caixa preta do sistema politico.
Necessitamos entender as estratégias, os comportamentos e as trajetorias dos atores sociais.
Por outra parte, o enfoque sistémico nao integra a incerteza, a racionalidade limitada e o
papel dos valores e dos sentimentos.
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Finalmente a abordagem das politicas publicas em termos de outputs (decisdes e agdes) em
resposta aos Inputs (demandas) pode aparecer hoje demasiado redutora para politicas
integrando uma multiplicagdo de atores e centros de poder, uma articulagdo entre varios
setores ou entre diversas escalas de decisdo e implementagao.
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