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RESUMO

SOUZA, Natélia Almeida. O olhar do aprendizado sobre as politicas publicas: as
diferentes apropriacdes do Programa de Aquisi¢do de Alimentos em Itapeva-SP. 2013.
189f. Dissertacdo (Mestrado de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade). Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro (RJ), 2013.

O espaco de agdo politica é um espaco de aprendizado? Esta dissertacdo de mestrado tem
como objetivo central problematizar de que forma os aprendizados surgem, circulam e séo
configurados nos processos de implementacdo de politicas pablicas. Tendo a experiéncia do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) como caminho investigativo, a pesquisa esta
organizada em duas escalas de analise complementares. A primeira diz respeito a
compreensdo do aprendizado no contexto das reformulacbes e das mudancas nas
institucionalidades do PAA e dos processos de aprendizagem gerados na apropriacdo do
Programa no contexto do estado de S&o Paulo. Ja a segunda trata da problematizacdo da
dimensdo do aprendizado a partir das relagcdes localizadas entre os atores no contexto da
implementacdo do PAA no municipio de ltapeva, tencionando saber em que medida esses
aprendizados se relacionam com 0s processos sociopoliticos e institucionais oriundos das
articulacbes dos atores locais com as dinamicas estaduais e nacionais. Busca-se exercitar
alguns processos metodoldgicos para compreender o aprendizado enquanto um fenémeno
relacional, complexo e multifacetado, e procura-se apresentar as limitagdes dos modelos de
analise de politicas publicas baseados apenas nos referenciais convencionais, expondo 0s
limites dos préprios desenhos institucionais das politicas que, em grande parte das vezes,
desconsideram as dinamicas, as praticas e 0s saberes existentes. Por fim, pretende-se ampliar
0 escopo de andlise, tencionando a nocéao de redes de aprendizados politicos e problematizar,
como a ideia de aprendizado, dialoga com o0s processos de participacdo e democratizacdo dos
espacos da politica.

Palavras-Chave: Anélise de Politicas Publicas. Aprendizados. Aprendizagem Social. Itapeva.
Programa de Aquisicdo de Alimentos.
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ABSTRACT

SOUZA, Natalia Almeida.The look of learning about public policy: the various
appropriations of the Food Acquisition Programme in Itapeva-SP. 2013. 189f.
Dissertation (Post-Graduate Program of Social Sciences in Development, Agriculture and
Society). Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, RJ. 2012.

This dissertation aims to discuss how central the learnings emerge, circulate and are
configured in the process of implementation of public policies. Having the experience of the
Food Acquisition Program (PAA) as a path investigative research is organized into two
complementary scales of analysis. The first relates to the understanding of learning in the
context of restatements and changes in institutionalities PAA and learning processes generated
in ownership, joint program in the context of the state of Sdo Paulo. The second deals with the
problematic dimension of learning from the localized relationships between actors in the
implementation of the EAP in the municipality of Itapeva, intending to what extent these
learnings relate to the socio-political processes and institutions arising from the joints of local
actors with state and national dynamics. Seek to exercise some methodological processes that
can be developed to understand the learning while a relational phenomenon, complex and
multifaceted, and seeks to present the limitations of the models of public policy analysis
based only on conventional benchmarks, exposing the limits of their policy public. Finally, we
intend to broaden the scope of analysis intends the notion of networks of political learning
and discussing how the idea of learning dialogues with the processes of participation and
democratization of the political spaces.

Keywords: Public Policy Analysis. Learning. Itapeva. Acquisition Program Food.
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INTRODUCAO

“El aprendizaje es un proceso que se da en el vivir, pero
que no consiste en captar el mundo como la palabra
aprender sugiere. El fendmeno de aprender es cambiar con
el mundo.”

(Humberto Maturana)

Ao rever os capitulos que hoje estruturam esta pesquisa é dificil recordar todos os
caminhos pelos quais a proposta percorreu até que ela chegasse a essa forma atual. Imagino
gue, assim como um organismo vivo que se modificada a cada dia, as ideias registradas aqui
teriam folego ainda para outras tantas transformacGes. No entanto, chega o0 momento de
encerrar um ciclo.

Mesmo que apoiados em bases e percursos distintos, tanto o projeto inicial submetido
ao processo de selecdo do mestrado para 0 CPDA/UFRRJ quanto a pesquisa ora apresentada,
foram frutos das mesmas inquietacBes: compreender 0s processos de participacdo e
envolvimento das pessoas nos espagos destinados a construgéo coletiva.

Ao observar diversos ambientes de participacdo, principalmente no ambito das
institucionalidades oferecidas pelas politicas publicas, o incbmodo no modo pelo qual os
conteldos eram tratados e desenvolvidos, a percep¢do das condicionantes colocadas —
intencionalmente ou ndo — para participacdo das pessoas e grupos, assim como a
despreocupacéo recorrente com o processo de interacdo dos atores, fizeram com que minha
atencdo estivesse sempre direcionada aos limites que esses préprios ambientes colocam a
participacdo e a aprendizagem, e, consequentemente, para algumas dimensdes que poderiam
garantir mais efetividade as politicas.

Por ter trilhado, desde a graduacdo, um caminho proximo aos estudos e préaticas da
educacdo, o potencial pedagdgico dos espagos coletivos e o0s processos de facilitacdo
continuamente foram para mim fatores mobilizadores importantes. Dessa forma, no curso de
meus interesses de pesquisa e de trabalho, as preocupacfes com 0s processos participativos
encontram; nos estudos sobre os aprendizados, um ponto de apoio. Dos chamados
“aprendizados” desenvolvidos em projetos, programas e politicas publicas, e dessa interagdo
de fatores, surgiu a proposta de compreender as dinamicas que marcavam o0s aprendizados nos
processos de desenvolvimento de politicas publicas. Desta feita, foi a partir deste interesse

especifico que, ao entrar no curso de mestrado no CPDA, passei a me aproximar dos estudos
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sobre 0 mundo da agricultura e do desenvolvimento rural, que é importante ressaltar, eram
temas e discussdes bastante insipidas em minha formacdo inicial, e que, considerados a partir
das bases das ciéncias sociais, pareciam-me ainda mais complexos.

Esse mergulho em temas, textos e debates razoavelmente novos para mim fez com que
meu projeto de mestrado sofresse alteracGes profundas e comegasse a se aproximar dos
estudos que dialogavam com a analise de politicas publicas, ainda que a dimensdo do
aprendizado se mantivesse como questdo central. Entre idas e vindas, na escolha de uma
politica publica que pudesse subsidiar as analises sobre os processos de aprendizagem, a
intencdo inicial de estudar o entdo recente Programa Nacional de Educacdo Ambiental e
Agricultura Familiar deu lugar as investigacBes de processos mais consolidados que
pudessem ser observados ndo apenas pela ldgica da formulacdo, mas também, e
principalmente, pela 6tica dos processos de implementacdo, objetivando compreender as
relacfes e dinamicas de aprendizagem que eram desencadeadas entre os atores nos multiplos
espacos proporcionados pela execucgdo da politica publica. E neste periodo que o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PPA) surge como uma possibilidade concreta de investigacdo, e a
pesquisa passa por uma guinada importante, ganhando mais folego e concretude.

E a partir dai que inicio um segundo mergulho em um campo substancialmente novo
para mim. De um contato superficial com a politica, passo a explorar seus meandros de forma
a exercitar quais seriam as portas de entrada possiveis para a problematizacdo do aprendizado
como uma categoria analitica para a interpretacdo dos efeitos e desencadeamentos da politica
publica.

Nesse processo, ressalta-se ainda a necessidade (e a dificuldade) em definir quais
seriam os recortes de andlise e — dentro do contexto do PAA — quais experiéncias seriam
estudadas com mais profundidade. A decisdo de explorar o processo de implementacdo do
Programa na regido Sudoeste Paulista é apresentada como uma alternativa interessante, tanto
devido ao interesse em compreender as dindmicas desenvolvidas no estado de S&o Paulo —
um caso repleto de singularidades quando comparado aos outros estados da federagéo e ainda
substancialmente pouco estudado nos termos do PAA — quanto em funcdo das recorrentes
viagens que fiz para a regido, da identidade com o local e das possiveis interacdes que
poderiam ser facilitadas a partir desse vinculo inicial que mantinha com o contexto. De todo
modo, embora essa relacdo de vinculo com o lugar tenha sido importante, € relevante destacar
que o0 meio social que me propus observar nesta pesquisa, em especial os ambientes e espacos

de articulacdo das politicas publicas para agricultura familiar, foi significativamente distinto
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dos espacos em que costumava circular e transitar anteriormente, talvez mais restrito a um
ambiente familiar.

O resultado dessas diferentes imersdes e relagdes, tanto no que diz respeito as
tematicas e abordagens das politicas publicas e do aprendizado como acerca da pesquisa e do
didlogo no territorio escolhido, foram concretizados nesta dissertagdo de mestrado
apresentada aqui. Nesse sentido, esta pesquisa tem como objetivo compreender de que forma
os aprendizados podem ser incorporados aos processos de analise de politica pablica. O
enfoque na dimensdo do aprendizado e nos processos de aprendizagem busca problematizar a
consideragdo de outras dimensdes na analise dos efeitos e resultados articulados pelas
politicas publicas.

Nessa pesquisa, 0 aprendizado é estudado em duas escalas. A primeira analisa a
experiéncia de implementacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no estado de
Sao Paulo e destaca 0s processos institucionais que caracterizam a politica publica. J& a
segunda dedica-se a investigacdo dos processos de aprendizados observados no
desenvolvimento do PAA no municipio de Itapeva, a partir de entrevistas e dialogos feitos
com uma série bastante diversificada de atores que circulam e se envolvem com a
implementacdo da politica publica.

A ideia central da pesquisa buscou concatenar o interesse de compreender como 0s
aprendizados sdo articulados e construidos no tecido organizacional do PAA e o objetivo de
verificar os possiveis exercicios metodolégicos que poderiam ser construidos para a
consideracdo do aprendizado enquanto referencial de andlise. Para tentar alcancar esses
objetivos, foi necessaria a juncdo de elementos de pesquisa que formaram um mosaico de
métodos que, sendo acionados para o estudo das percepcdes e dos dados coletados de acordo
com as caracteristicas e circunstancias, foram sendo vivenciadas ao longo da pesquisa.

Como parte importante da apresentacdo desta pesquisa, pretendo relatar os dados e
analises nos capitulos a seguir, tanto em relacdo a riqueza das experiéncias quanto no que
concerne as debilidades e aos limites desse processo complexo e desafiador que é tratar de
aprendizagem nas politicas publicas. Cabe ressaltar que, entre 0s principais pressupostos que
marcam o inicio desse estudo, foi marcante a ideia de que os aprendizados articulados em
torno das experiéncias de implementacdo do PAA levam em conta, e séo influenciados néo so
pelas condigdes dos processos por onde as oportunidades de aprendizagem circulam e se
movimentam, mas pelo contexto onde a politica publica se insere. Ou seja, as relagdes

anteriormente presentes nos locais, as estruturas de poder, as caracteristicas dos atores e
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arranjos sociais locais, além de outros fatores, marcam o contexto onde o PAA se realiza,
sendo elementos determinantes para a compreensdo das articulagbes promovidas pelo
aprendizado.

Outro ponto que se destacou e € importante frisar desde o inicio, ainda que nao
explorado na pesquisa em termos tedricos e metodoldgicos de forma consistente, foi a
compreensdo de que o aprendizado enquanto um dos referenciais de anélise das politicas
publicas pode contribuir para a construcdo de ambientes de interacdo social que oferecam
oportunidades mais qualificadas de participacdo e autonomia dos grupos que sao chave para a
implementacdo dos programas e policias.

Em outras palavras, acredita-se que processos que valorizam o aprendizado enquanto
uma dimensdo constitutiva da implementacdo das politicas podem promover ac¢des publicas
mais sintonizadas com os desafios locais e mais comprometidas com a autonomia dos atores
sociais. A partir do momento em que se desloca a preocupacdo, em grande parte das vezes
centrada apenas nos interesses de determinados grupos e no cumprimento das ac¢6es indicadas
como metas e objetivos, para as microdindmicas estabelecidas no interior dos processos,
passa-se a focalizar também a qualidade dos ambientes de participacdo que explicitam as
correlacOes de forca e as desigualdades que marcam os espacos de interagcdo dessas politicas
nos mais diversos cantos do pais, marcando o tom no qual as politicas publicas contribuem
para a manutencdo dos sistemas locais corrompidos de poder.

Pelo carater difuso e as vezes impreciso das bases tedricas nas quais o aprendizado é
concebido e pela inexisténcia de referéncias de abordagens de andlise de politicas publicas
diretamente relacionadas a consideracdo do aprendizado enquanto um referencial
metodoldgico principal, o exercicio de delimitar questdes' e reagrupar estratégias de
investigacdo, por si so, representou um grande esforco no desenvolvimento desta pesquisa

desde sua fase inicial. Por esse motivo, é recorrente, ao longo de todas as se¢des, mencdes

1 Entre as principais questdes estiveram: a) Na implementagdo do PAA, quais séo as caracteristicas dos
processos de aprendizagem tecidos, implicitamente ou explicitamente, nas organizacfes envolvidas com a
operagdo da politica? Quais aprendizados seriam esses e quem seriam seus principais protagonistas? b) Quais sdo
os vinculos, trajetorias e articulagcbes promovidas pelo aprendizado nestes ambientes de implementacdo do
programa? De que forma os aprendizados estdo sendo articulados a partir dessa experiéncia do PAA? Que outras
experiéncias ele aciona? Outras politicas publicas sdo acionadas? ¢) O aprendizado promovido pelo PAA, sob a
Otica das organizacBes sociais que operam a politica puablica, leva em consideragdo os aprendizados locais
disponiveis e o apoio aos arranjos colaborativos que favorecam o empoderamento?
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relativas aos processos metodoldgicos, a constru¢do dos caminhos de analise e a combinacéo
de conceitos comumente pouco conectados.

Para organizar o caminho de pesquisa entdo percorrido, a dissertacdo esta organizada
em trés capitulos. O primeiro capitulo, “O olhar do aprendizado sobre a andlise das Politicas
Plblicas | propondo outros referenciais”, busca apresentar de que forma os estudos sobre
aprendizagem surgem nos debates sobre as politicas publicas; explorar as diferentes
interpretacdes sobre os processos de aprendizagem; apontar criticamente alguns limites dos
modelos convencionais que estudam as politicas; e descrever os percursos metodoldgicos que
constroem o0 mosaico analitico da pesquisa.

O segundo, chamado de “A experiéncia do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos”,
retrata os processos de investigacdo construidos pela pesquisa na intencdo de compreender as
principais caracteristicas do programa, seus marcos institucionais e seu quadro de mudancas.
Na primeira se¢do apresenta-se uma proposta ainda inicial de anélise do Programa, dividindo-
0 em ciclos de desenvolvimento, onde os documentos produzidos pelos seminérios nacionais
do PAA sdo investigados. Nas seces seguintes, alguns contornos assumidos pelo Programa
no estado de Sdo Paulo séo descritos e as analises iniciais sobre os aprendizados observados
nessa escala de investigacdo concluem o capitulo.

Por fim, o capitulo 3 “Tecendo Aprendizados nas Politicas Publicas” traz os distintos
processos de apropriacdo do PAA no municipio de Itapeva, destacando as experiéncias de
algumas das organizacGes atuantes, e, em seguida, apresenta a caracterizacdao e analises dos
tipos, ambientes e trajetérias de aprendizado, encerrando suas analises a partir da
sistematizacdo das principais contribui¢cbes do enfoque do aprendizado para o estudo das
politicas publicas. Uma secdo de conclusdo encerra a pesquisa, indica os principais
aprendizados colhidos ao longo de todo esse processo e aponta as portas e janelas, por ora,

abertas nas distintas experiéncias vivenciadas nessa trajetoria.
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CAPITULO | O OLHAR DO APRENDIZADO SOBRE A ANALISE DAS
POLITICAS PUBLICAS: PROPONDO OUTROS REFERENCIAIS

Apesar de tratarmos com certa naturalidade, no geral, pouco se sabe sobre como
operam 0s mecanismos de constru¢do dos aprendizados. Além de o termo estar comumente
ligado ao campo de estudo da Psicologia e da Educacdo, a ideia de aprender esta também
relacionada a pré-nogdes do senso comum, conferindo ao termo quase sempre um status
secundario. Em grande parte das vezes, as experiéncias, 0s contextos e as estruturas historicas
e politicas onde as a¢des de aprendizado se inserem, como também os diferentes mecanismos
relacionais que conformam a dindmica estabelecida pelos atores, ndo séo elementos acionados
para compreender o aprendizado como um fenémeno social.

Em especial, nos estudos que marcam a analise das politicas publicas, o tema do
aprendizado vem sendo revisitado (recentemente com mais intensidade) pelos estudos que
acionam conceitos e estruturas da ciéncia cognitiva e procuram elaborar novas estratégias
para o estudo das politicas publicas. Contudo, algumas chaves importantes para compreender
essas dindmicas nem sempre sdo exploradas. Por exemplo: afinal, como se aprende? Como 0s
processos de aprendizado ocorrem? De que forma essas interacfes sdo relevantes para a
andlise, implementacéo e construcao de resultados das politicas publicas?

Para que esse debate seja feito de forma ampla e ndo fique restrito ao campo
disciplinar dos estudos educacionais, onde o termo € abordado e corriqueiramente acoplado
aos mecanismos de ensino na reconhecida expressdo ‘“‘ensino-aprendizagem”, busca-se
conferir aos “processos de aprendizagem” uma conotacdo diferenciada, holistica e
socialmente relacionada, capaz de trazer a tona dimensdes negligenciadas ao entendimento
superficial do termo e de suas influéncias.

Nesse contexto, compreender 0s processos, alcances e o papel dos “aprendizados” em
processos politicos exige revisfes tedricas provenientes de diferentes matrizes e a reunido
deste mosaico de contribuicdes em um panorama que possa contribuir para a construcao de
outros referenciais de analise. Alguns desses esforcos sdo apresentados nesse capitulo, que
tem como objetivo alicercar as analises que serdo feitas nos capitulos seguintes acerca da
experiéncia de implementacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos no municipio de
Itapeva-SP.

Para isso, o capitulo esta organizado em quatro se¢des que buscam reconstruir e

apresentar o processo de investigacao realizado nesta pesquisa. Em um primeiro momento, na
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secdo 1.1, serd feito um debate critico sobre o processo de analise de politicas publicas,
buscando evidenciar alguns limites dos modelos convencionais e destacar algumas tendéncias
gue mantém interfaces com a proposta de aprendizagem, em especial o enfoque cognitivo e 0
estudo de redes. Em seguida, a partir de uma revisdo mais incisiva nos estudos sobre analise
das politicas publicas que buscam identificar os usos do termo “aprendizado”, a secdo 1.2
expde as diferentes apropriacbes do termo e aponta os principais destaques e contribuicoes
que a investigacdo sobre os processos de aprendizagem pode trazer.

A secdo seguinte, 1.3, busca recuperar, em diferentes abordagens teoricas, as analises e
conceituacOes sobre o processo de aprendizagem destacando os principais elementos que
foram acionados na construgdo da lente analitica desta pesquisa. E, por fim, a se¢do 1.4,
destaca o0 processo de construcdo metodoldgica e o registro dos procedimentos utilizados
durante a pesquisa. Que, em grande medida, foram sendo revistos e adaptados de acordo com

0 desenvolvimento das pesquisas de campo.

1.1 Analise de Politicas Publicas: Critica, Limites e Outras Possibilidades na
Compreenséo de Seus Efeitos.

“Nem tudo o que acontece, esta no papel. Tem
coisas que ja se passou que ndo tinhamos a ideia
que iria ser realizado quando comecamos. E
dificil medir isso.”

(informac&o verbal)?

O campo de atuacdo e influéncia das politicas publicas vém se destacando como
importante espaco de interlocucéo e construcdo social, dado o grau de importancia e presenca
que essas intervengdes estdo, progressivamente, assumindo no contexto de acdo do poder
publico, e consequentemente, no cotidiano das pessoas. E é sobre a critica aos modelos
convencionais de analise das politicas publicas, que ndo consideram a complexidade desse
cenario, que se ancoram 0s debates propostos nessa secdo. A exposicdo de algumas
fragilidades e caminhos possiveis para a compreensdo das relacbes estabelecidas pelas
politicas publicas e o anuncio indicado por algumas propostas mais recentes, como a
abordagem cognitiva e a analise de redes, abrem espaco para que o debate sobre os

aprendizados possa surgir com mais densidade.

2
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Com a proliferacdo dos estudos sobre as politicas publicas e sobre suas estratégias de
analise, variados caminhos foram sistematizados com a pretensdo de compreender o papel
desempenhado por essas acOes, organizadas nos mais diversos contextos. Segundo Frey
(2000), no Brasil, a tematica e os estudos voltados a compreensdo sistematica das politicas
publicas ganhou espaco mais recentemente, ocupando a agenda de debates no campo
académico (principalmente no campo de estudo das Ciéncias Sociais e Humanas), politico-
institucional e nos discursos e propostas dos movimentos e organizagfes sociais. Sob a
influéncia dos estudos intitulados de “policy science”, oriundos de trabalhos norte-americanos
da segunda metade do século XX e desenvolvidos, entre outros autores, por Laswell (1936),
diferentes quadros analiticos sobre as politicas publicas foram organizados trazendo a luz
diferentes elementos, estratégias, variaveis e vertentes tedricas (GRISA, 2010). Em sua
maioria, as abordagens utilizadas na analise partiam de compreensfes que apontam que 0
processo de andlise das politicas publicas estaria restritamente relacionado ao entendimento
das acgdes desenvolvidas pelo Estado (LYNN, 1980; DYE, 1984; PETERES, 1986;
LASWELL, 1984). Nessa linha, as politicas puablicas, segundo Jobert e Muller (1987),
corresponderiam a analise do “Estado em a¢do”, dando énfase as atividades desempenhadas
pelo braco estatal.

Neste contexto, entre as principais vertentes existentes, localizam-se as analises sobre
a formacdo da agenda publica e a investigacdo sobre os processos de formulagéo das politicas,
elementos que sdo marcantes nos trabalhos desenvolvidos por Mondragon (2006), Vianna
(1996) e Dery (1984). Outros enfoques complementares ao anterior desenvolvem ainda a
analise das politicas publicas a partir do destaque do processo de analise em possiveis
“etapas”, “tipologias” e ciclos de desenvolvimento?®.

Outra interpretacdo bastante conhecida criada para organizar a compreensdo de como
se estruturam as politicas publicas € aquela que considera o “ciclo”, onde a defini¢do de
agenda, a identificacdo de alternativas, a avaliacdo das opgdes, a selecdo das opcles, a
implementacéo e a avaliagdo seriam fases que organizariam os processos de desenvolvimento

das politicas. Assim, estas sdo também compreendidas a partir do processo “de geragdo” de

3Para Lowi (1972), as politicas poderiam ser classificadas em quatro formatos principais, sendo elas
distributivas, regulatdrias, redistributivas e constitutivas, evidenciando o papel da gestéo publica como indutora
dessas acoes.
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politicas que se constitui a partir da formagdo, promulgacdo e aplicacdo de identificaces,
demandas e expectativas (HARRISON, 1987).

Para Hoth Deubel (2006), o campo de analise de politicas publicas corresponderia a
aplicacdo de metodologia de “investigacdo social” em ac¢des concentradas desenvolvidas por
autoridades publicas, mais uma vez remetendo-se & nocdo de acdo estatal. A partir da
compreensdo de que as politicas publicas estariam centradas na analise da a¢do do Estado e
nas técnicas da administracdo publica, sendo estas regidas por alguns dos processos descritos
acima, uma série de quadros de analise se constituiram para a investigacdo das politicas
publicas. Fazendo uso da sistematizacdo de Frey (2000), as pesquisas promovidas no campo
de analise das politicas publicas estariam, portanto, centradas na avaliagcdo das contribuices
que certas estratégias politicas, bem como nos efeitos que certas acdes publicas causam na
construgdo de “solugdes” para os problemas sociais.

Observa-se ainda em carater especulativo e tendo algumas referencias com Souza
Lima (2008), que a dificuldade de incorporar novos referenciais de analise para o estudo das
politicas publicas, principalmente em funcdo da centralizacdo pela ciéncia politica deste tema
de pesquisa, corrobora para que os quadros de referéncia que orientam a elaboracéo,
implementacdo e avaliacdo de politicas permanecam rigidos e poucos atentos para as
mudancas sociais em curso. O imbricado cenario de constru¢do do campo de analise das
politicas, de compreensdo das variadas nuances que o proprio conceito destas pode assumir e
das diferentes formas de aplicacdo das técnicas de analise, faz com que os efeitos nao
previstos, os objetivos implicitos e todos os elementos que fazem parte dos “bastidores” da
politica, mesmo que ja indicados por alguns estudos, passem despercebidos ou poucos
considerados em grande parte das abordagens.

Em geral, o que se observa ¢ a utilizacdo de diferentes “manuais” que apenas
operacionalizam e sequenciam o debate e as estratégias de implementacdo das politicas,
reduzindo e simplificando a complexidade do jogo politico. Em sua andlise critica sobre o
campo de estudo das politicas publicas, Souza Lima (2008) aponta que as raizes das
interpretagdes brasileiras sobre o conceito estdo relacionadas ao “consumo” teodrico de
analises de origem no campo social e intelectual anglo-saxdo, que, segundo ele, separariam as
politicas* da policy, distanciando os argumentos e metas da pratica do governo das préticas de

administracdo, que, segundo ele, tornaria o0 campo de analise das politicas publicas, uma area:

4 Segundo o autor “[...] a atividade, arte ou ciéncia do governo, de governar” (SOUZA LIMA, 2008).
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“[...] neutra, apolitica, centrada em uma relagdo técnica hierarquica rigida e
piramidal, presidida por metas, valores e objetivos ‘racionais’, no sentido weberiano
do termo, num perfeito comando do alto a baixo, sem contestacdes ou desvios, o que

consiste em dizer que sua implementacdo equivaleria a formulacdo” (SOUZA
LIMA, 2008, p. 358).

Essa passagem expde um dos limites claros que a pesquisa tenciona a partir da
compreensdo dos aprendizados: ndo é possivel compreender as politicas publicas a partir de
suas formulagdes tendo como base apenas o desenho inicial e tedrico, em grande parte das
vezes muito distantes das realidades, onde as acBes efetivamente vdo se movimentar. Ha,
portanto, um abismo que separa 0 mundo da formulagéo e suas salas com ar-condicionado das
diversas realidades, dificuldades e limites politicos encontrados no Brasil, por exemplo. Nessa
mesma direcdo, porém, analisando os quadros conceituais e metodoldgicos acionados pelo
campo de anélise das politicas publicas, e considerando as dimensdes histérica, institucional,
processual e organizativa das politicas, Flexor e Leite (2007) indicam que a complexidade dos
padrdes de interacdo social configura o estudo sobre politicas pablicas como um campo
imbricado de investigacdo, onde outros elementos, além dos proprios resultados explicitos,
estariam em jogo.

Para os autores, elaborar modelos e referenciais analiticos apropriados para apreender
as diferentes dimensdes e fatores em jogo no processo de desenvolvimento da politica até sua
institucionalizacdo envolve um conjunto de variaveis, onde o analista encontra-se submetido
ao risco de simplificar a realidade e ndo captar aspectos essenciais e determinantes para a
compreensdo da dindmica das politicas publicas (FLEXOR; LEITE, 2007). Desvios, peso
historico, reconhecimento de distintos saberes, além de outras dimensfes fundamentais para a
compreensdo da politica, segundo Souza Lima (2008), ndo sdo elementos considerados pelas
andlises mais tradicionais.

Nesse sentido, por mais que ainda reduzidas, diante da vasta propagacéao e influéncia
das abordagens centradas na ideia de “escolha racional”, amplamente utilizada como principio
orientador de varias abordagens mais convencionais, algumas ideias sobre as politicas
publicas, sua analise e seus processos estdo sendo recuperadas, desenvolvidas e exercitadas
com mais expressividade recentemente. No que diz respeito a construcdo da propria ideia de
“analise de politicas publicas”, Serafim e Dias (2012) apontam uma questdo importante

relativa a confusdo existente entre a ideia de analise e avaliacdo. Para os autores:

Embora compartilhem o objeto central que exploram (a politica pablica), a avaliacdo
e a analise constituem exercicios bastante diferentes. O avaliador, por um lado, se
ocupa, fundamentalmente, da apreciagdo dos resultados da politica (ou ainda ac6es,
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programas € projetos), atentando para categorias como eficiéncia, eficacia e
efetividade, derivados da comparacéo entre metas e resultados. O analista, por sua
vez, atenta para elementos de natureza muito mais sutil. Sua preocupacédo central é
com o processo de construcdo da politica pablica, em especial no que se refere a
definicdo da agenda (SERAFIM; DIAS, 2012, p.126).

Essa diferenciacdo exibe os caminhos distintos assumidos pelas estratégias de
avaliacdo e analise. Enquanto a avaliacdo concentra-se nos estudos sobre os resultados mais
explicitos, a analise busca compreender os meandros pelos quais as politicas transitam, suas
influéncias e seus efeitos que transcendem o0s processos de implementacdo previstos
inicialmente, sendo essa Ultima a interface na qual a presente pesquisa busca interagir, ou —
pelo menos da teoria - deveria ser assim que as analises mais comprometidas deveriam
caminhar.

De toda forma, muitas pesquisas vém atentando para a necessidade de superacéo dos
limites relativos apenas ao alcance dos resultados previstos e da eficiéncia esperada,
enfatizando a importancia de se considerar cada vez mais outras dimensdes, estas mais
relacionadas a propria compreensdo da dimensdo publica das politicas, ao envolvimento dos
atores, a garantia da participacdo e influéncia, a permeabilidade das estruturas politicas etc. A
andlise das politicas ndo seria, portanto, produto apenas de uma simples avaliacdo dos
resultados de pesquisas, redefinicdo das agdes e ajustes dos enquadramentos burocraticos.
Mas que isso, seria produto da observacdo e interacdo com um conjunto complexo de
elementos® cuja agéncia dos atores e as condi¢des de envolvimento sdo dimensdes relevantes.

Na contraméo dessas abordagens que buscam aferir apenas os resultados® e indo ao
encontro de estratégias que ampliam o escopo de analise da acdo publica, novas leituras

5 Elementos como a preocupacdo com 0s espacos de participacdo, democratizagdo e acesso a informacéo,
formacdo e reflexdo critica dos agentes locais, bem como as variacbes que podem ser assumidas na
implementacdo das politicas publicas, sdo temas acionados de forma pouco substancial na anélise de politicas
publicas e, portanto, em muitos casos, representam variaveis marginais nos quadros de analise de politicas
publicas, sendo assuntos muitas vezes reduzidos as anélises sobre os conselhos e outros espacos formais e
institucionalizados de participacdo, considerando estes 0s poucos e desarticulados momentos e espacos de
participagdo politica na dindmica complexa das politicas publicas.

6 Entre 0 amplo cardapio de abordagens tradicionalmente consideradas na analise das politicas publicas, tendo a
ressalva de que cada um deles guarda uma riqueza de caracteristicas e diferencas imensas, evidenciam-se 0s
estudos mais tradicionais, baseados nas referéncias pluralistas, neomarxistas, neoinstitucionalistas e
corporativistas, palco das principais criticas levantadas inicialmente. De outro lado, outras abordagens mais
recentes, como, por exemplo, aquelas baseadas nas ideias de transferéncia de politicas (Policy Transfers), do
Estado na Sociedade (State-in-society), dos processos de Colisdes de Defesa (Advocacy Coalition Framework),
e, em outras abordagens baseadas em enfoques que fazem uso de teorias de redes e em referéncias cognitivas
(JOBERT; MULLER, 1987; MULLER, 2004), os quais serdo acionados mais a frente, sendo estas vertentes que
mais avancaram no sentido de discutir a dimenséo da aprendizagem na anélise das politicas publicas.
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comecaram a problematizar o campo de investigacdo, partindo desta nogdo de que as politicas
publicas sdo mais do que uma colecdo de decisdes e acdes normativas (MULLER, 2003).
Enquanto os enfoques tradicionais baseados na acéo racional do Estado e dos instrumentos de
administracdo partem, como vimos acima, de estudos da ciéncia politica em uma matriz
primordialmente norte-americana, as novas contribuicdes no campo das politicas publicas que
iniciam a construcdo de abordagens mais amplas para o conceito e estratégias de analise das
politicas publicas sdo oriundas de matrizes francesas que buscaram conexdes
interdisciplinares, partindo, sim, da ciéncia politica, mas se aproximando de outras areas,
principalmente da Sociologia.

Entre os precursores da critica a esse modelo conservador, Lindblom (1979) questiona
também a coeréncia da andlise centrada em fases e tipologias e, a partir da ideia de
incrementalismo historico, problematiza o poder e a interacéo entre as fases, destacando que o
processo politico e decisorio é interativo e complexo, sem inicio ou fim predeterminado
(LINDBLOM, 1979). Outros autores também avancaram na construcdo de novas
significacbes para a compreensdo do estudo das politicas publicas, incorporando novos
referenciais. A seguir, serdo apresentadas algumas das interpretagfes mais recentes, sendo que
grande parte dessas contribuicBes esta associada a autores que iniciaram o debate sobre o
enfogue cognitivo no estudo da acdo publica.

Nessa perspectiva, avancando com a ideia do “Estado em Ac¢ao”, Muller e Surel

(2004) mostram que:

[...] a acdo do Estado pode ser considerada como o lugar privilegiado em que as
sociedades modernas, enquanto sociedades complexas, vdo colocar o problema
crucial de sua relacdo com o mundo através da construcdo de paradigmas ou de
referenciais, sendo que este conjunto de matrizes cognitivas e normativas
intelectuais determina, ao mesmo tempo, 0s instrumentos gracas aos quais as
sociedades agem sobre elas mesmas e 0s espagos de sentido no interior das quais 0s
grupos sociais vao interagir (MULLER; SUREL, 2004, p.11).

Os autores destacam a importancia de ampliar as investigag0es apenas centradas nos
espacos promovidos pelo Estado e, nessa direcdo, a visdo critica sobre as politicas publicas
reforca a importancia da consideracdo de outros fluxos, ndo considerando apenas as relacdes
institucionalizadas como Unicos ambientes de interacdo e desenvolvimento das politicas
publicas. O Estado, entdo, compreendido enquanto um espaco de conflito vem se mostrando
como campo de analise para outros significados sociais, reforcando-se, cada vez mais, outras
possibilidades de espacos de interacdo e incidéncia nas politicas publicas que ndo apenas 0s
institucionais ou formais (MASSARDIER, 2011, p. 85).
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Na reconstrugdo do conceito e na critica aos modelos unilaterais, Massardier (2011)
aponta que as politicas sdo construces sociais galgadas em nocBes construidas sobre a
realidade, sendo essas apenas uma das possibilidades de analise. Neste espaco comum,
teriamos a possibilidade de construir paradigmas, referenciais e um rol de acdes — elementos
acionados pela abordagem cognitiva, onde a sociedade produz os significados de suas
relacbes e instrumentaliza seus interesses por meio da acdo publica. A politica, nessa
perspectiva, seria, portanto, para além de um conjunto racionalizado de estruturas, instituicdes
e decisbes, um espaco amplo e dinamico onde os conflitos circulariam no embate entre
diferentes visfes de mundo que estariam em jogo (MULLER; SUREL, 2004; ROMANO,
2009).

Como traz Massardier (2011), entender e articular os estudos sobre as politicas com as
praticas dos atores reforca a ideia de construcdo social das a¢6es publicas, sendo assim, dificil
observa-las a partir de uma Unica entrada (MASSARDIER, 2011, p. 87). Desse ponto de vista
— por se tratar de um campo de relages, articulagBes tedricas de distintas areas e complexos
processos de analise — compreender os efeitos, as dimensdes e as interagbes possibilitadas
pelo processo de implementacdo de politicas publicas requer um intenso trabalho de
construgdo e reconstrugdo das “camadas” por onde a agdo publica e os interesses dos atores
envolvidos circulam e se transformam.

Tomado como um espaco de troca mediado por relagdes de poder e interesses entre
diferentes atores sociais, a politica publica guardaria estruturas de sentido onde os diversos
grupos sociais envolvidos com a problematica tratada pela acdo publica mobilizariam
elementos de valor e conhecimento, em processos em que decisfes individuais e coletivas
estariam em jogo. Como um instrumento de participacdo politica (COBB-ELDER, 1983, p.
22), a politica publica necessariamente deveria abrir espacos para outras dimensdes
importantes que, grosso modo, poderiam permitir de prontiddo novas formas de entender a
acdo politica.

Essa primeira secdo teve como objetivo retratar o cenario atual no qual a proposta
desta pesquisa se insere, enfatizado os limites dos modelos convencionais de analise das
politicas publicas. A exposicdo das fragilidades e potencialidades das abordagens de algumas
abordagens, ainda que a analise do estado da arte ndo tenha sido feita em sua totalidade,
buscou identificar em quais vertentes de analise de politicas publicas a compreensao sobre 0s
processos de aprendizagem das politicas publicas podem dialogar e transitar de maneira mais

fluida. A préxima secdo serd dedicada ao levantamento de como a ideia de aprendizado vem,
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sistematicamente, surgindo no contexto de investigacdo das politicas publicas, de modo a
explorar as diferentes formas de apreensdo e as possibilidades de estudo conferidas a partir da

utiliza¢ao do termo “aprendizado” como uma categoria de anélise.

1.2 Aprendizados na Andlise das Politicas Puablicas: Levantamento e Analise das
Diferentes Formas de Compreensdo

“[...] Os atores sociais existem em sociedade porque constroem uma relacéo
cognitiva que guia sua acgéo no e sobre o mundo. Berger e Luckmam (1966), por sua
vez, nos permitem acrescentar que as instituicées sdo ‘“‘construgdes sociais da
realidade”, os conhecimentos compartilhados sobre o mundo institucionalizam
normas que autorizam as iteragBes entre os atores sociais. As politicas publicas,
ndo escapam a esse fator”

(MASSARDIER, 2011, p. 75)

Para compreender de que forma a dimensdo do aprendizado pode interagir com as
interfaces identificadas nos estudos e nas analises das politicas publicas, realizou-se uma
revisdo temética, com cardter inicial e preliminar, sobre como o termo é utilizado por
diferentes abordagens. Propde-se reunir e explorar as diferentes apropriacdes do conceito e
indicar alguns caminhos analiticos expressos nos debates que vém destacando os processos de
aprendizagem como uma variavel relevante para a compreensdo da acéo publica.

Em um primeiro sobrevoo sobre o aparecimento do tema aprendizado (learning) nos
referenciais tedricos das politicas publicas, é possivel identificar o uso do termo em diferentes
contextos e sentidos, ndo havendo uma uniformidade ou consenso em sua aplicagdo.
Verificou-se que o termo “aprendizado” ¢é entendido, na maioria das vezes, a partir das
relagOes sociais, em correspondéncia tanto com elementos da abordagem cognitiva como
também com os enfoques que destacam a vertente institucional, marcando as nogfes de
compartilhamento de ideias, instituicdes e interesses na construcdo das politicas publicas.
Entretanto, o grau de aprofundamento da ideia de aprendizado, como ja mencionado na
introducdo, ainda se mostra pouco consistente. Em grande parte das vezes, o termo aparece de
forma complementar, acessoria e apenas em poucos trabalhos € possivel verificar o
desdobramento e aplicacdo de sua perspectiva no campo das politicas publicas.

Observa-se assim que, por mais que os termos “aprendizado” e “aprendizagem” sejam
utilizados em algumas proposi¢fes analiticas sobre as politicas publicas, geralmente os

processos de aprendizagem em si ndo sdo explorados com profundidade. Esse tipo de
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subtracdo metodoldgica acarreta, por sua vez, uma reflexdo marginal do termo nos
procedimentos de andlise das politicas publicas e, frequentemente, o coloca como um
elemento secundario e pouco explorado nos processos de analises das a¢des publicas.

Nesse sentido, alguns autores, ao explorarem abordagens emergentes’, acionam —
ainda que de forma complementar — o termo do aprendizado para comporem suas reflexdes e
proposicOes sobre alguns processos, mudancas e efeitos das politicas publicas. Encontra-se o
uso da nocdo mesmo que dessa maneira complementar ou marginal nos trabalhos
desenvolvidos por Bennett e Howlett (1992), Hall (1990, 1993), Marsh (1996), Sabatier e
Jenkins-Smith (1993), Olsen e Peters (1996), Massardier (2011), Muller e Surel (2004) e em
outros autores que fazem a revisao tematica e o debate critico sobre os quadros de anélise das
politicas publica, como Frey (2000), Tapia e Gomes (2008) e Faria (2003).

De forma geral, observam-se alguns nuances principais que podem ser agrupados
buscando delimitar alguns grandes blocos onde a ideia de aprendizado estaria sendo
incorporada. Sem a pretensdo de estabelecer quadros rigidos de estudo, mas buscando
circunscrever algumas andlises especificas localizadas na revisdo tematica sobre o conceito de
aprendizado, quatro blocos principais foram indicados para a compreensdo das diferentes
formas nas quais a ideia de aprendizado aparece.

O primeiro deles e, possivelmente, o que apresenta de forma mais enfatica as
limitacdes dos modelos convencionais de analise de politicas publicas, expde a nocdo de
aprendizado como um dos fatores importantes para a compreensdo de outras expressdes da
politica ainda ndo contempladas nos quadros analiticos atuais®. As contribuicdes de Heclo
(1992), Muller e Surel (2004) e Massardier (2011), indicadas abaixo nesse bloco, representam
algumas das principais reflexdes localizadas na revisdo teérica da pesquisa que exple a
questdo do aprendizado de forma enfatica, embora ndo aprofundem as estratégias nas quais a
dimensao do aprendizado pode ser desdobrada.

Esse primeiro agrupamento é crucial para a compreensao de que a insercdo da nocao
de aprendizado nos estudos da politica vai ao encontro da compreensdo de que 0S processos
de desenvolvimento das politicas publicas sdo sociais e marcados por uma série de fatores
politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais que influem sobre seus resultados,

ampliando o espectro de analise das politicas. Para Muller e Surel (2004) a influéncia do

7 Entre elas a neoinstitucional, redes sociais e, principalmente, a cognitiva.
8Ainda que a abordagem cognitiva dialogue com vérias das preocupagdes levantadas.
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aprendizado como elemento de exame na compreensdo critica e complexa das politicas
publicas, se insere na propria critica aos limites dos estudos convencionais sobre as politicas
publicas:

Na realidade, os problemas sdo ‘resolvidos’ pelos préprios atores sociais através da
implementacdo de suas estratégias, da gestdo de seus conflitos, e, sobretudo através
dos processos de aprendizagem que marcam todo o processo de acdo publica. Neste
quadro, as politicas puablicas tém como caracteristica fundamental construir e
transformar espacos de sentido, no interior dos quais os atores vdo colocar e
redefinir os seus problemas e testar em definitivo as solugbes que eles apoiam
(MULLER; SUREL, 2004, p. 29).

O trecho acima sugere que o “fazer” da politica publica diz respeito a construcao de
uma nova representacdo dos problemas circunscritos a constituicdo de condicOes
sociopoliticas permeaveis a sociedade. NocOes voltadas a compreensdo do contexto onde a
politica publica se insere nos mecanismos que ordenam a acdo dos atores e nas trocas
possibilitadas em processos de implementacdo seriam categorias de andlise ja presentes de
forma complementar na abordagem cognitiva e que poderiam ser exploradas pelo enfoque do
aprendizado e suas relagoes.

Nesse contexto, o aprendizado dialoga ainda com as analises que compreendem a agédo
publica como um espaco de construcdo social, marcada por negociacdes e intensas relacdes
entre os atores envolvidos, direta e indiretamente, na formulagdo das agbes. Heclo (1992)
expde a negociacdo de interesses, recursos e sentidos, e coloca o Estado como um todo
fragmentado, orquestrando as mdltiplas participacfes de seus agentes. Para Massardier
(2011):

E aqui que os aprendizados assumem toda a sua importancia visto que tanto
nas arenas quanto nas redes, os multiplos atores devem poder construir sua
acdo sobre os acordos acerca do sentido que eles ddo a sua agdo, sobre suas
préticas, e, é claro, sobre os dispositivos de acdo que eles fabricam
conjuntamente. [...]. O sentido dado a interacdo e as acfes repousa, pelo
contrario, sobre uma construcdo quase instantanea, segundo os atores
presentes e ativos nesses espacos (MASSARDIER, 2011, p. 88).

Dialogando sobre as limitacdes das investigacdes convencionais apontadas por
Massardier, e na mesma dire¢do dos estudos que buscam superar a setorialidade e o0 uso
pragmatico de quadros de analise na compreensdo dos processos desencadeados pelas
politicas publicas, Faria (2003) indica que o aprendizado faz parte de pesquisas e experiéncias
que compdem um novo conjunto de formulacBes analiticas. Para o autor, esse grupo de
iniciativas envolve a busca por oferecer mais inteligibilidade e diversificagdo nos processos
de observacdo da acdo publica ¢ almejam galgar “explicagdes mais adequadas” para os efeitos

e resultados da politica publica.
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Neste contexto, o autor aponta os trabalhos desenvolvidos por Heclo (1974), que
enfatizaram a aquisi¢do e a utilizagdo do “conhecimento” na producdo de estudos mais
complexos e integrados sobre as politicas publicas. Para o autor, a analise do processo de
consenso e dos fracassos em deliberagbes poderiam ser caminhos promissores na
compreensdo dos mecanismos que influenciam sobre o poder politico. Defendendo maior
atencdo aos processos de troca de aprendizado e experiéncia, Heclo (1974) indica ainda que
essas interacOes entram em partes marginais e, mesmo que inconscientemente, podem
produzir e provocar mudancas.

No segundo bloco de interpretacdes sobre a aquisi¢do de conhecimento estdo reunidas
as contribuicdes que destacam que o aprendizado representa a ideia de incorporacdo das
licbes apreendidas e os processos de mudanca politica. Nesta revisdo sobre o termo nos
estudos sobre politica publica, observou-se, como também apontaram Tapia e Gomes (2008),
que o aprendizado é também compreendido como o momento em que os formuladores
“publicos” aprendem licGes de sucessos e fracassos de politicas anteriores, e usam estas e 0s
“novos conhecimentos” adquiridos para lidar com os problemas.

Em uma concepcao mais utilitaria do termo, a dimenséo do aprendizado aqui aparece
relacionada a ideia de “li¢des”, praticas de “sucesso”, “eficacia”; e resultados obtidos, sendo
esses considerados elementos determinantes para o processo de aprendizado que, segundo
essa perspectiva, desenrolam-se ao longo da experiéncia de desenvolvimento da politica.

Ainda nessa compreensao de que o aprendizado envolve diretamente a incorporacao
das licdes e experiéncias passadas, Pemberton (2000) refor¢a a nogdo de que as “velhas”
politicas, invariavelmente, sdo condi¢fes para as novas e, nesse processo, 0 aprendizado
politico é, a0 mesmo tempo, uma explicacdo para a mudanca e também para a continuidade,
em uma discussdo que parece ancorar ou filiar a dimensdo do aprendizado a perspectiva do
path dependence.

Neste caminho, dialogando com a ideia de experiéncia acumulada e incorporada nas
acOes futuras e com a nocéo de transferéncia de interesses/ideias, as nog¢des vinculadas ao
termo de policy transfer e incrementalismo, ambas oriundas nos debates que também
envolvem a andlise das politicas publicas, e que apesar de ndo estarem diretamente
articuladas, poderiam ser aproximadas ao debate sobre aquisicdo de conhecimento. Enquanto
a proposta de policy transfer esta associada a transferéncia de ideias, procedimentos e
estratégias entre experiéncias, o enfoque do incrementalismo diz respeito a perspectiva de

andlise das politicas publicas que considera a influéncia das agdes passadas e do proprio
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contexto historico. As duas vertentes mantém relagdes proximas a ideia de aprendizado (no
sentido que estamos tratando neste bloco) ao afirmar que decisbes tomadas no passado
constrangem decis@es futuras e limitam a capacidade dos governos de adotar novas politicas
publicas ou de reverter a rota das que estdo sendo implementadas atualmente (SOUZA, 2006).

Também fazendo o uso da nogdo de ideias, porém usufruindo de abordagens mais
institucionalistas, tendo como objetivo discutir a relagdo entre instituigdes/interesses e
acionando como referéncia empirica as experiéncias de concertacao social na Europa, Tapia e
Gomes (2008) exploram a emergéncia de novos elementos neste quadro, destacando o
aprendizado como dimenséo elementar. Em seu estudo sobre as condi¢es socioecondmicas
da Holanda e os contetdos das ideias em disputa, os autores fazem uso do conceito de
aprendizado formulado por Olsen e Peters (1996, p. tal) que define o termo como a “[...]
habilidade de detectar e corrigir erros, € melhorar o funcionamento dos sistemas sociais”. Os
autores apontam que aprendizado e a introducdo de novas orientacfes de politicas publicas
estdo associados a choques externos ou a contextos de crise grave, o que dialoga com este
segundo bloco de interpretacBes sugeridas pela presente pesquisa.

Tapia e Gomes (2008) apontam — de maneira dissipada ao longo de seu artigo - uma
série de contribuicbes para a compreensdo do conceito a partir da sistematizacdo de distintas
analises. Nessa revisdo, o papel do contexto, das relacbes de poder e da influéncia de
determinadas ideias surge influindo sobre a natureza politica dos sistemas sociais. Segundo
eles, de acordo com esse ambiente, o aprendizado poderia variar entre um “aprendizado
conservador” ou seguir outros caminhos. Para 0s referidos autores, esses processos podem,
por exemplo, ser observados na condugdo dos eleitores nos processos eleitorais onde a
verifica-se um grande universo de construcdo de ideias politicas, escolhas “certas” e demais

elementos que atuam no jogo politico. Nesse contexto, os autores afirmam que:

As escolhas em condigdes de racionalidade limitada sdo baseadas em tentativas e
erros, que somente em situacdes de muita mobilizagdo publica levam a um debate
aprofundado do diagnostico e das alternativas viaveis (TAPIA; GOMES, 2008, p.
251).

Segundo os autores, esses marcos historicos ou fatos de grande transformacao
desencadeiam processos de concertacdo social distintos dos que se operavam até entdo,
inaugurando novas orientagdes no plano das relagfes entre os atores, onde, segundo eles,
tomando com exemplo o cenario estudado, o “[...] Estado, associacOes empresariais e

sindicatos conduziram a um aprendizado politico inovador” (TAPIA; GOMES, 2008, p. 251).
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Nessa concepgdo, a ideia de aprendizado estaria relacionada a uma dimensdo de
andlise que destaca, entre outros elementos, 0s contextos de acdo e os fatores agentes nos
processos de mudancas, almejando identificar processos de inovacdo e mudanca, e possiveis
cenarios e causas desses processos. Tapia e Gomes (2008) destacam, por fim, trés questdes
ainda abertas na compreensdo das ideias, interesses e instituices no campo das politicas:
quais sdo as ideias transferidas? Quem transfere as ideias? E como esse processo ocorre? Ao
final de sua analise, apontam que novos paradigmas de politicas, que se traduzem numa
redefinicdo dos interesses dos atores, sdo modificados por aprendizados, definidos por eles
como institucionais e sociais, onde 0 jogo estratégico dos atores sociais € crucial, dando
énfase as articulagcdes politicas que marcam a formulagdo, implementacdo e avaliacdo das
politicas publicas.

Ainda orientado sobre a no¢do de alteracdo no curso das politicas, para Pemberton
(2000), as mudangas nas politicas podem ser explicadas por crises, alteragdes de contexto e
determinados casos onde o aprendizado encontra abertura para articular, fortalecer e
movimentar algumas ideias. Nesse contexto, a influéncia do conservadorismo é fator decisivo
para a andlise dos alcances e limites dos processos de aprendizagem. Nesse contexto, o autor
enfatiza a abordagem de redes de politicas como potencial canal para a analise do aprendizado
no escopo das politicas pablicas®.

Em um terceiro bloco, ainda que apresentado de forma mais reduzida nessa pesquisa,
localizam-se as contribuicdes de Sabatier sobre os sistemas de crencas e a construcdo de
referenciais de ac&o, as quais a ideia de aprendizado poderia ser aproximada®®. Para Sabatier
(1993), em uma perspectiva mais elaborada e relacionada a abordagem cognitiva, o
aprendizado pode ser identificado em alteracfes relativamente persistentes nos sistemas de
crencas que movimentam a politica. O autor ainda incorpora as suas reflexdes, dimensfes

relacionadas ao poder ao afirmar, assim como observado em outras matrizes que tratam sobre

9 Pemberton (2000) aponta que, ao acionar esquemas de redes, é possivel compreender a interacdo entre as
estruturas e os processos, buscando compreender as relagdes e a influéncia do contexto na producdo dos
aprendizados. Os esquemas possibilitados pelos estudos de redes politicas permitem ainda verificar onde as
ideias surgem e como circulam sobre o quadro de analise. As redes possibilitam ainda compreender quais
organizacdes tém papel periférico e quais sdo determinantes para a constru¢do dos aprendizados, como sera
exercitada a aplicagdo a partir do estudo de caso que sera analisado por essa perspectiva no capitulo 3.

10 Considerando sua relevancia, influéncia nas contribuicdes propostas pela presente pesquisa e os diferenciais
indicados nas ideias de Sabatier, optou-se em manter essas contribuicbes como um bloco bem definido.
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o aprendizado, que a hierarquia e os “desenhos de comando” alteram os modos de resolugdo
de conflitos e, por consequéncia, influem sobre as possibilidades de aprendizado.

Essa preocupacdo também dialoga com as referéncias da abordagem cognitiva, cujas
ideias foram apresentadas na secdo anterior. Massardier (2011, p tal.) aponta que o
aprendizado passar a existir ao valorizarmos o “[...] sentido cognitivo observavel” nas arenas
das politicas publicas, onde os atores atuantes podem, dentro de certas circunstancias, entrar
no que ele chamou de “fase de aprendizado” (p. tal). Para o autor, o aprendizado é um
potencial elemento explicativo para a compreensdo de como se operam as mudanc¢as na

construcdo das politicas. Nas palavras dele:

[...] aprendizado significa que, nos espacos formais ou informais, os atores, 1) se
entendem sobre as regras da possibilidade de um acordo, 2) aprendem a conhecer as
razbes para agir dos outros atores, e 3) aprendem a construir praticas e
representagdes comuns dos problemas que eles buscam solucionar (MASSARDIER,
2011, p. 87).

Assim, para o autor, a ideia de aprendizado enquanto processo que desencadeia
compreensdes sobre as normas, que envolvem o entendimento sobre regimes de ac¢do e que
possibilitam a construcdo de praticas e sentidos sobre o mundo, é oriunda do debate
promovido pela abordagem cognitiva, que passa a incorporar na analise das politicas e
dimensoes relacionadas as ideias e aos efeitos dessas nas escolhas destas.

Por fim, no quarto agrupamento localizam-se as contribuicdes relacionadas
diretamente a nocdo de aprendizado social e politico, indicados principalmente nos estudos
de Hall (1990, 1993). Por se tratar de andlises que apresentam contribuicbes mais
aprofundadas sobre as estratégias que podem ser empregadas na analise empirica dos
aprendizados, serdo apresentadas com maior detalhamento algumas das principais ideias que
orbitam nas analises dos autores que adjetivam o aprendizado como social e/ou politico.

Para Hall, os processos de aprendizagem sdo inseridos no campo das politicas publicas
a partir da identificagio dos mecanismos de construcdo, ativacdo e transferéncia de
experiéncias passadas e da aquisicio de novos ‘“‘conhecimentos” nos processos de
desenvolvimento da politica publica (HALL, 1993). Para o autor, o debate sobre processos de
aquisicdo de conhecimento envolve duas interfaces principais, partindo de ideias articuladas
pela vertente institucionalista. Assim, o aprendizado pode estar mais ancorado nos processos
de construcdo social (social learning) e/ou na perspectiva do aprendizado politico (policy

learning).
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Em relagdo ao termo de aprendizagem social, observa-se a compreensédo mais voltada
aos processos, efeitos e dimensdes relacionadas as trocas de experiéncias e conhecimentos no
desenvolvimento da politica, enquanto nos estudos onde se destaca a ideia de aprendizagem
politica percebe-se maior preocupacdo com 0S mecanismos, arranjos e procedimentos
institucionais de formulacdo e avaliacdo das politicas publicas. Cabe frisar que existem
passagens onde a ideia de aprendizado surge sem que existam diferenciagdes claras entre sua
perspectiva social e politica, sendo essa divisdo um exercicio realizado também pela presente
revisao da obra do autor, com carater de compreensdo mais didatica de suas ideias.

Explorando com maior detalhamento a abordagem constituida pelos estudos de Peter
Hall e atentando para os mecanismos que, segundo ele, embasam a nogdo de aprendizado no
contexto das politicas publicas, é possivel constatar alguns elementos que para o autor sao
determinantes nas analises baseadas nos aprendizados. Para Hall (1993), os objetivos, as
metas e as técnicas das politicas sdo ajustadas deliberadamente pelos policy-makers em
resposta as licbes absorvidas das experiéncias passadas e dos novos conhecimentos
adquiridos. Dessa forma, 0s mecanismos propostos por estes estudos indicam processos de
cognicdo que resultam na redefinicdo de interesses com base nas estratégias rumo ao
entendimento sobre como a producdo de novos conhecimentos gerados no desenvolvimento
das acBes politicas afetam as crencas e ideias!! fundamentais que se estruturam “[...] por
detras das politicas” (HALL, 1993, p tal).

Como um dos principais percussores dessa linha de analise, Hall (1990) aponta que a
dimensdo do aprendizado aparece como elemento chave para o entendimento do Estado, ndo
sO questionando a visdo mais racionalizada da analise das politicas publicas, mas apontando
uma perspectiva que ultrapassa agdes especificas e abrangem investigacdes mais complexas
gue envolvem a estrutura estatal. Desse modo, Hall (1993) categoriza o aprendizado politico
como uma tentativa de ajustar objetivos e técnicas politicas em resposta as falhas e feedbacks
ofertados pelos sistemas politicos ndo necessariamente relacionados a um caso especifico e,
de outro lado, o aprendizado social como uma interface fundamental na analise dos contextos
onde as a¢0es politicas se desenvolvem.

Com a pretensdo de orientar alguns procedimentos analiticos que pudessem ser

desenvolvidos com o objetivo de decompor de forma mais pragmatica a analise baseada nos

11 Observa-se que nas ideias de Hall no¢Bes existentes nos agrupamentos anteriores, assim como sistemas de
crencas e aprendizados incorporados através de ligdes passadas também estdo presentes, sendo sua abordagem a
mais ampla e aprofundada em termos de analise do conceito, processos e métodos dos processos de aprendizado.
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aprendizados, Hall (1993) identifica também trés tipos de mudancas que podem ocorrer no
processo de policymaking em decorréncia desse aprendizado, sendo elas: a) mudanga de
primeira ordem (first-order change); b) mudanca de segunda ordem (second-order change) e
¢) mudanca de terceira ordem (third-order change) ou também indicada como “[...] mudanca
de paradigma de politica” (p. tal).

Segundo o autor, as mudancas de primeira-ordem envolvem alteracdes nas defini¢fes
da politica, ou seja, na “forma ou na dosagem” dos instrumentos ou técnicas acionadas pelas
politicas. Esse tipo de mudanga é, normalmente, “incremental e rotineira”. As mudancas de
segunda-ordem ocorrem quando o0s proprios instrumentos utilizados para alcangar 0s
objetivos ou metas das politicas sdo “substituidos”, ou seja, os objetivos da politica
permanecem 0s mesmos, mas a insatisfacdo com o desempenho dos instrumentos utilizados
para alcanca-los leva a sua substituicdo por outros instrumentos supostamente mais eficientes.

Para Hall (1993), essas mudancas sdo compreendidas como alteracbes em um conjunto
de “elementos constitutivos™ da politica, levando-a a possiveis alteracdes substanciais. Porém,
sdo apenas nas mudancas de terceira-ordem (ou mudancas de paradigma de politica), onde ha
o deslocamento avangado, pois essas altera¢des sdo aquelas que afetam as “[...] crencas e
ideias fundamentais” (p. tal) por tras das politicas. Elas ocorrem quando os policymakers
substituem os frameworks de crencas e ideias que ddo origem aos objetivos e metas que eles
procuram alcancar (HALL, 1993).

Tracando um paralelo com a nocdo das trés ordens presentes da analise de Hall e
partindo para a conexdo das proposi¢cdes sobre os aprendizados, a partir de outros autores,
Glasbergen (1994, 1996), explorando a dimensdo dos aprendizados no campo de estudo das
politicas. Também indica a existéncia de trés agentes principais do aprendizado, sendo eles: a)
o conceitual (primeira ordem), que incidiria sobre a “visdo e conceitos” que definem as
politicas, b) o instrumental (segunda ordem), que corresponderia as “técnicas e métodos” de
elaboracdo, implementacédo e avaliacdo das politicas, e, ¢) social ou coletivo (terceira ordem),
compreendendo este ultimo, como as “[...] mudancgas nos valores, nas estruturas e nos marcos
politicos” (AUTOR, ano, p. tal) que orientam a pratica. Essas trés dimensdes estariam
operando nos sistemas politicos e seriam influenciadas pelos mecanismos de construcéo de
aprendizados. As consideracdes indicadas por Hall (1993) e Glasbergen (1994,1996) trazem
semelhancas na forma de compreender as varias camadas de acesso ao aprendizado das
estruturas das politicas. Guardam semelhancas e diferencas que representam contribuices

relevantes para a construgdo do instrumental tedrico desta pesquisa que ndo serdo exploradas
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aqui, mas foram incorporadas aos procedimentos metodoldgicos, conforme indicar-se-a na
proxima secao.

Neste mesmo contexto de debate proposto por Hall, Knoepfel & Kissling-Naf (1998),
também apresentam contribui¢des sobre a abordagem do “social learning”, assumindo que o
processo de aprendizado tem impacto tanto no campo cognitivo quanto no campo estrutural,
onde alteram os formatos e conteudos das politicas. O estudo elaborado por Knoepfel &
Kissling-Naf (1998) avaliou vinte e oito estudos de caso nas areas de politica ambiental,
agricola e de saude, integrantes do Programa de Investigacdo Nacional Suico, buscando
analisar a eficécia das politicas publicas. Nessa avaliacdo, foram utilizados como base para o
estudo os processos de interaprendizagem organizacional (aqui, destaca-se o foco na
aprendizagem das organizag6es e ndo dos atores, como € o0 objetivo da presente pesquisa).

Apesar de se tratar de um estudo organizacional, observa-se que a pesquisa desdobrou
a andlise dos aprendizados sobre distintos dominios da politica, avaliando estimulos,
transferéncia de conhecimento e processos sociais irradiados pelos aprendizados nas politicas.
Para os autores (KNOEPFEL; KISSLING-NAF, 1998), as dinamicas promovidas pelos
aprendizados refletem-se no comportamento e “[...] mundos cognitivos dos atores politicos”
(p. tal). Dessa forma, os autores apontam os caminhos da busca pelo conhecimento e formas
de aprendizagem que podem ser identificados dentro das diversas experiéncias analisadas e as
condicdes em que 0s processos sociais podem se tornar efetivos®?,

Por fim, para encerrar a revisdo de algumas das principais referéncias de aprendizado e
politicas publicas neste bloco complementar, Prittwitz (1994) também discute o referencial
politico dos processos de analise das politicas (policy learning). Para o autor, 0s processos de
aprendizagem sao entendidos como o desenvolvimento e a adaptacdo continua das formas e
instrumentos de acdo publica. Apesar de ndo explorar conjuntos mais amplo de atores que
poderiam estar envolvidos no processo de “aprender” inseridos na formulacdo de politicas, o
aprendizado possui — nessa abordagem - um peso politico-institucional mais acentuado,
superando interpretacfes que também transpde uma visdo mais pragmatica para a analise de

experiéncias acumuladas e replicadas em praticas futuras.

12 Como veremos no capitulo 3, os autores mantém pesquisas que articulam e evidenciam a nocdo de
aprendizado politico a ideia de redes politicas. Integracdo esta que mantém sintonia com as questdes levantadas
neste estudo.
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Ainda na tentativa de avancar na revisdo inicial e na organizacao didatica de algumas
das principais nuances das contribuicdes teoricas, a tabela 01 sistematiza as principais ideias
levantadas pelos blocos de analise apresentados acima. Faz-se necessario evidenciar que a
divisdo de autores, a classificacdo dos enfoques e a sintese das abordagens ndo representa
marcos que delimitam e cercam as ideias levantadas pelas diferentes abordagens. Havendo,
como ja apontado, interconexdes entre elas e no¢des que atuam em distintos enfoques dentro
das contribui¢cbes de um mesmo autor. Por se tratar de uma sistematizacéo inicial, de forma
alguma, esgota o universo de autores que estudam o tema do aprendizado e sua insercdo nas

politicas.

Tabela 01 — Aprendizados nas Politicas Publicas: Diferentes Concepcoes

Enfoques do

Aprendizado PFESSUDOStOS Autores

A dimenséo do aprendizado corrobora para a construcao de
andlises que compreendem as politicas publicas como processos

s o S s . o Massardier,
Politica como sociais, alargando a visdo promovida por quadros analiticos Heclo. Surel e
Processo Social baseados na verificacdo apenas das metas e objetivos. M{Jller

Consideram-se a producéo de sentidos, as préaticas e as relacées
estabelecidas entre os atores.
LicOes e mudanga | Mudangas no curso das politicas, andlise de trajetérias, avaliagdo
na politica de momentos de crise, avaliagdes incrementais e acfes orientadas

Tapia e Gomes,

~ ~ Pemberton
(Instrumental) a corregdo de acoes.
Sistemas de A compreensdo de que nas politicas publicas operam-se sistemas Sabatier e
Crengas complexos que orientam valores, decisdes, crencas e referenciais .
. N Massardier
(Paradigmas) de acéo dos atores.
x . O aprendizado é considerado a partir da analise de algumas Hal!, K_noepf_gl
Interacdo Social e x L ; x e Kissling-Néaf
- relacBes sociais estabelecidas e da compreensdo dos processos o
Politica o R e Prittwitz
politicos que provocam mudangas institucionais. (1994)

Tracando uma andlise critica sobre as limitacbes do emprego do conceito de
aprendizado nos contextos apresentados acima, € possivel identificar algumas lacunas nas
contribuicbes apresentadas pelos blocos de analises. Esses gargalos serdo rapidamente
expostos aqui ao final dessa secdo, buscando sistematizar as contribui¢cdes levantadas na
revisao tematica e apontar alguns destaques importantes no exercicio de compreender 0s
aprendizados como um elemento da andlise de politicas pablicas.

Feito o exercicio de revisdo, os principais desafios destacados envolvem: a) a
imprecisdo na qual o aprendizado é apresentado como categoria de anélise; b) a relevancia de
compreendermos com maiores detalhes como os policy makers aprendem e como as ideias

das politicas sdo alteradas a partir desses processos’®; e ¢) a consideracdo do conceito de

13 Como aponta também Oliver (1997).
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aprendizado social e aprendizado politico tendo como eixo norteador as consideracoes
focadas sobre mudanca politico-institucional.

Considera-se que apesar das indicacGes presentes nas diversas contribuicdes sobre o
tema, hd& um campo exploratorio ainda bastante fértil na consideracdo dos processos de
aprendizado como dimensdo de analise das politicas. Essas questdes estimularam o exercicio
desta pesquisa e o levantamento de outros referenciais tedricos e metodoldgicos para pensar e
operacionalizar o conceito de aprendizado como uma categoria de analise de politicas
publicas, buscando trazer outras contribuicdes que pudessem ampliar e suprir algumas dessas
lacunas identificadas.

Entre as principais debilidades observadas esta a consideracdo de que o aprendizado,
se apenas considerado por seu prisma institucional, ndo contempla a diversidade de anélises
que podem ser feitas quando se trata de compreender e levar em conta as dindmicas
desenvolvidas pelos atores e o papel das relagfes estabelecidas dentro das politicas publicas
na construcédo de transformacdes sociais*.

A presente pesquisa, portanto, busca avangar para o exercicio ndo retorico®® da
abordagem do aprendizado. Dessa forma, essa segunda secdo pretendeu problematizar como o
aprendizado vem sendo empregado e quais seriam as lacunas existentes e que podem ser
exploradas pela pesquisa, visando contribuir para a consideracdo dessa dimensao.

Entender como o aprendizado figura na analise das politicas publicas vai ao encontro
das propostas que vem cunhando outras perspectivas analiticas que possam possibilitar o
aprofundamento de exames criticos sobre a diversidade de acdes publicas que estdo em curso,
possibilitando o debate sobre a rede de conceitos, as diferentes perspectivas de analise e 0 uso
de outros referenciais tedricos e metodologicos.

Por fim, cabe ressaltar que nesse levantamento prévio, foi possivel apontar a caréncia
de estudos mais aprofundados sobre as dimensdes dos aprendizados nas politicas, na literatura
brasileira, estando os trabalhos concentrados nos estudos norte-americanos, franceses e

ingleses.

14 Com a preocupacdo de compreender o aprendizado enquanto um processo de emancipacdo social,
aproximagdes com a ideia de liberdades substantivas e oportunidades, galgado por Sen (2000), em sua andlise
sobre o desenvolvimento, também podem ser estabelecidas, a partir do momento que indica-se que ©
aprendizado é uma das condigdes para o desenvolvimento das capacidades humanas.

15 Como também apontando por Grisa (2010), o uso despreocupado de um conjunto de conceitos (ideias,
crengas, representacdes, referéncias), bem como a desconsideracdo de interesses dos atores e das ldgicas
institucionais, podem trazer prejuizos para as andlises centradas no eixo  cognitivo.
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Na secdo seguinte, a nocdo de aprendizado serd problematizada para além das
referéncias encontradas nos estudos sobre politicas publicas, buscando interpelar os diferentes
sentidos que podem ser atrelados a ideia de aprendizado e no intuito de identificar em cada
uma das abordagens possiveis contribuicbes a compreensdo e composicdo do aprendizado
enquanto componente do quadro analitico das politicas publicas. Esse mapeamento busca
adensar as andlises sobre o conceito de aprendizado e sinalizar algumas contribuices
conceituais e metodoldgicas que foram acionadas para a construcdo do referencial de anélise

desta pesquisa.

1.3 As Diferentes Compreensdes de Aprendizado: Afinal, Como Aprendemos?

Para Noronha (1985), aprender seria a incorporagéo de um novo comportamento onde
sentidos, atores, representacdes e leituras de mundo estariam envolvidos nesse fenébmeno de
expressao e comunicacdo continua com o mundo. Por outro lado, quando nos voltamos aos
significados atribuidos ao termo no uso recorrente, destacam-se as seguintes respostas sobre a

nocédo de aprender:

[..] 1) acdo de aprender qualquer oficio, arte ou ciéncia, 2) tempo gasto para
aprender uma arte ou oficio, 3) denominagdo geral dada a mudancas permanentes de
comportamento como resultado de treino ou experiéncia anterior, 4) processo pelo
qual se adquirem essas mudancas, 5) acdo de reter algo, de fixar algo na memodria, 5)
ato, processo ou efeito de obter conhecimento por meio de escolarizagdo/estudo,
ficar sabendo (de algo com alguma finalidade), 6) apreender algo ou alguma coisa
(conhecimento ou habilidade, 7) adquirir habilidade pratica, 8) vivéncia, carga
afetiva e de sensibilidade (MICHAELIS, 2012; AULETE, 2004; SALVADOR,
1994).

Séo diversas e, de certa forma, até mesmo distantes, as matrizes que pensam o0s
processos de aprendizagem e o aprendizado enquanto um fenémeno, sendo varios 0s
contextos de aplicacdo, as abordagens e os objetivos almejados. Com a proposta de contribuir
com os estudos que nos ultimos anos vém, sobre diferentes perspectivas, discutindo a
influéncia das politicas publicas no repertorio de acdo dos atores que dela participam e com o
objetivo de refletir sobre componentes complementares aos quadros de analise, propde-se
tensionar a dimensdo do aprendizado como lente para compreender os intercambios e 0s

arranjos institucionais das politicas publicas.
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A diversidade de atribui¢6es indicadas para o conceito confere a ideia de aprendizado
e aprendizagem um sentido complexo e uma utilizagdo um tanto quanto polissémical®.
Fazendo uso de analises conceituais e semanticas sobre o termo, Ryle (1970) aponta que
aprendizagem refere-se a um conceito disposicional aberto cujo uso representa a possibilidade
de resumir ocorréncias passadas, observadas e conhecidas, e caracteriza-se por representar
uma descricdo incompleta de algo, onde se assume a referéncia de outro elemento,
considerando que quem aprende, aprende algo.

Para Coelho Jr e Borges-Andrade (2008):

Verifica-se, em geral, que os principais usos cotidianos do conceito de aprendizagem
remetem & aquisicdo de algum tipo de conhecimento ou habilidade, por meio de
atividades formais de instrucdo. Tais conhecimentos e habilidades s&o direcionados a
algum tipo de desempenho. Os individuos aplicam o que foi adquirido para alguma
finalidade. O ato de aprender, portanto, seria uma agdo proposital, e ocorreria em
funcdo do preenchimento de algo (alguma demanda ou necessidade) no repertério
apresentado pelo individuo. Este seria manifestado a partir de variaveis de nivel
individual (querer fazer, motivacdo para), varidveis relacionadas a tarefa (saber
fazer, ter conhecimento sobre) e relacionadas ao contexto (poder fazer, perceber
suporte no ambiente de trabalho) (BORGES-ANDRADE, 2008).

Investigar como essas politicas articulam, tecem e reorganizam aprendizados e como a
implementacdo destas vem ofertando espacos de troca e veiculando processos de
aprendizagem, demanda a exploragdo dos mecanismos que regem e delimitam os chamados
“aprendizados” e seus processos. Apenas como ressalta, vale indicar, como aponta Kemp e
Weehuizen (2005), que, diferentemente da informacdo que representa um conjunto
estruturado de sinais que sdo percebidos pelos sentidos humanos através de mensagens, o
aprendizado tem maior relagdo com o0s processos de constru¢cdo de conhecimentos,
aproximando-se de processos de producéo de significagéo, atribuicdo de ideias e expressao de
acbes e comportamentos?’.

Para isso, essa secdo tem dois objetivos principais: o primeiro corresponde a revisao
tematica de como o conceito de aprendizado (e o processo de aprendizagem) é compreendido

em algumas das principais correntes teoricas ligadas, direta ou indiretamente, ao tema.

16 Por essa razdo, ndo cria grandes surpresas a observacéo do cenario de aplicacdo difusa e imprecisa do termo
“aprendizado” na  andlise de politicas publicas, conforme vimos na secdo  anterior.

17 Para os autores o conhecimento, grosso modo, seria a informagdo processada, compreendendo esse processo,
como um intenso caminho onde saberes pré-existentes, filtros e contextos diferenciados produzem alteracdes
significativas em como esses procedimentos serdo realizados.
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Contudo, diante da diversidade de matrizes tedricas'® que poderiam ser visitadas, serd
explorada a dimensédo de aprendizado em trés eixos: a) pela abordagem da teoria cognitiva de
Albert Bandura e das referéncias de outros autores que tomam a nocdo de Aprendizagem
Social como eixo de suas analises; b) nas proposicdes oriundas do Aprendizado
Organizacional e c) nas experiéncias que trazem a nogdo de Aprendizagem Coletiva como
eixo norteador da discusséo sobre aprendizagem.

Assim, preocupando-se com a revisao tematica dessas diferentes correntes, espera-se
concluir a secdo, destacando as contribuic@es, especificidades e possibilidades de analise que
serdo abordadas na secdo seguinte, cujo proposito sera a construgdo do referencial de anélise
desta pesquisa. Reforgca-se apenas que a divisdo indicada ndo deseja apontar que a ideia e 0
préprio processo de aprendizagem obedecem a uma diviséo rigida e classificatoria. Aposta-se
que o aprendizado se articula de maneira multidimensional, e, assim, essa divisdo apresenta

apenas a tentativa de apontar acimulos especificos sobre trés enfoques especificos.

1.3.1 Aprendizagem social

Entre as principais origens do conceito de Aprendizagem Social (AS) esta a
perspectiva psicologica apresentada por Albert Bandura na década de 50 a partir de seus
estudos sobre a Teoria Social Cognitiva. Entre as principais obras de Bandura estdo “Social
Learning Theory”, lancado em 1977, onde o autor cunha o termo social learning, e o livro
“Social Foundations of Thought and Action”, este publicado em 1986, onde o autor insere a
perspectiva da acao social, ampliando a concepcédo anteriormente apresentada.

A proposta surge como oposi¢do a visdo conservadora das pesquisas que tinham
apenas o aprendizado individual e padronizado como foco, desconsiderando os fatores
ambientais e a perspectiva relacional na edificacdo do aprendizado e que, portanto, se
referenciavam no determinismo ambiental mantido como referéncia até 0 momento para 0s
estudos pedagogicos, onde as criancas eram consideradas “espacos em branco”, depositarias

de informacéo e reprodutoras de conduta.

18 Entre as abordagens ndo relatadas nessa se¢do, porém influentes para a compreensdo dos processos de
aprendizagem, destaca-se os trabalhos de Wgotsky no campo da Educacdo, onde o autor discute os processos de
formacédo do pensamento e da linguagem, e os trabalhos no campo da ciéncia médica abarcando as referéncias da
neurociéncia, onde os mecanismos fisiol6gicos e neurais ganham relevancia na construgd9o dos significados e
aprendizados.
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Bandura (2010) faz criticas intensas aos sistemas que explicam o aprendizado baseado
em modelagens rigidas. Para ele, a observacdo e a imitagdo sdo mecanismos que operam
sobre esses 0s processos de aprendizagem, mas ndo poderiam ser considerados determinantes
e automaticos, pois a observacdo e a imitacdo figuram como principios condutores da acéo,
que podem — ou ndo, serem usados para produzir versfes semelhantes do comportamento
inicialmente observado. A teoria social cognitiva indica que a observagdo e imitagdo seriam
insumos para a reconstrucdo de determinados aprendizados futuramente traduzidos em
comportamentos, mas que, contrariamente ao que dizem outros autores deterministas, sao
seriam fontes de enquadramento e barreiras para 0 pensamento criativo e inovador:
“Criatividade implica sistematizar o conhecimento existente para que seja possivel pensar em
novas maneiras de fazer as coisas” (BANDURA, 2010, p.52).

Valendo-se de referenciais de Harris e Evans (1973), Bandura aponta que modos nao
convencionais de pensar, gerados a partir de insumos passados, aumentam o carater inovador
do pensamento humano. Para o autor, a aprendizagem social seria o processo de interacdo da
sociedade com o individuo. Segundo o autor, para alem dos processos cognitivos (neurais), 0
aprendizado seria uma consequéncia do comportamento influenciado pela experiéncia social.
Para ele os individuos aprendem a partir da observacdo e da préatica social e desenvolvem
percepcOes e posturas que intermediam sua relagdo com o mundo social.

Bandura (1986, 1977) propde um conjunto de elementos que destacam 0S processos
cognitivos, que sdo estabelecidos em varios contextos. Para ele, a propria reproducdo de
habitos observados, € sinal de que habitos, comportamentos e posturas sdo observadas,
reproduzidas e retroalimentadas. Em uma de suas principais contribui¢cdes o autor propde o
conceito de “determinismo reciproco” para descrever os processos de desenvolvimento
humano que se estabelece em um processo de “mao dupla”, onde trés grupos de fatores

estariam agindo na conformacao do aprendizado, conforme aponta a Figura 01.

Fatores Fatores
comportamentais ambientais

Fatores
pessoais

Figura 01 — Fatores que compde o determinismo reciproco
Fonte: Adaptado - Bandura (1986)
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Para o autor, a associacdo entre os estimulos ambientais, o perfil pessoal e as relacoes
comportamentais afetam a construgdo de “respostas” dos aprendizes. Os fatores ambientais
representariam o conjunto de elementos relacionados ao ambiente onde o aprendizado se
desenvolve, considerando as estruturas influentes, institucionalidades e outras pressoes. Para
Bandura (1986), as interacbes ambientais representam fatores determinantes para o
aprendizado, pois ao controlar estimulos e compor o campo de relagdo do aprendiz, o
ambiente influencia as oportunidades e restricdes onde estes se concretizam.

Haveria, portanto, trés tipologias para a compreensdo dos ambientes, sendo eles (i)
impostos, quando o ambiente ndo é passivel de controle e ndo h4d muita liberdade para
interpretar e reagir de outros modos; (ii) selecionado, quando é possivel optar por
determinados cenarios e contextos; e (iii) criado, quando a natureza e a dinamica do ambiente
pode ser construida ou moldada pelos atores. Bandura (1989) ainda apresenta a no¢do de
interatividade frequente entre as nocbes e praticas dos individuos e dos grupos com o
ambiente externo que os cercam. Para ele os atores estdo em continuos processos de troca,
onde podem tentar mudar a realidade para torna-la mais adequada para as suas ideias, ou, no
caso inverso, mudar suas ideias para torna-los mais adequado para sua realidade, o que nos
mostra o0 poder do condicionamento e da cessdo da criatividade em processos de
aprendizagem formais e unidirecionais, como o ensino formal “tradicional” das escolas.

Refletindo sobre o determinismo, sobre o processo de aprendizado e sobre as relagdes
cognitivas estabelecidas socialmente, Bandura (1977) indica também que o aprendizado €
influenciado pelos construtos da observacéo, pela autorregulacéo e pela autoeficacia®®.

Percorrendo essas contribuicGes, 0 processo (constructo) de observacdo compreende a
consideracdo do meio e da acdo social externa como veiculo cognitivo, onde maneiras de
geracdo e regulacdo dos padr@es de comportamento seriam constituidas pela observacdo da
conduta de outros individuos (Bandura, 1986). Por sua vez, 0s processos de auto-eficacia
referem-se as crengas que o individuo possui sobre seu valor e suas potencialidades
(autoconfianca); a autorregulacéo refere-se a capacidade de coordenar essas duas primeiras
dimensGes, punindo ou recompensando acdes reguladas pelo nosso julgamento.

Além da triade de fatores influentes nos processos de aprendizagem e das ideias

apresentadas acima, quatro fatores seriam, segundo Bandura (1977), fundamentais para o

19 Algumas de suas contribuices também estdo indicadas como aprendizagem por modelagem.
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aprendizado, tendo grande papel na constru¢do cognitiva do individuo, considerando sua
perspectiva relacional com a sociedade (Figura 02).

Aquisicdo

<

Retencdo

@

Figura 02 — Processos de Aprendizagem
Fonte: Adaptado - Bandura (1986)

Nesse ciclo que orientaria a formagcéo do aprendizado®, a aquisi¢do corresponderia ao
momento onde o aprendiz observa determinado modelo e reconhece as caracteristicas
distintivas da sua conduta. Em seguida, na retencdo, possiveis respostas em um efeito de
causalidade sdo armazenadas na memdria. ApOs esses processos iniciais, no desempenho, o
aprendiz, através dos processos de autorregulacdo e autoeficacia, aceita 0 comportamento do
modelo como apropriado e possivel e o reproduz em determinado contexto e de acordo com
determinado motivador. E, por fim, apenas apds o exercicio da prética, na “fase” intitulada de
consequéncia que a conduta do aprendiz resulta em julgamentos, reflexdes e desdobramentos
que poderéo fortalecer ou fragilizar determinado aprendizado.

Esses mecanismos de autorregulagdo e autoeficacia seriam elementos constitutivos dos
sistemas de crencas, conceito também acionado na literatura cognitivista sobre politicas
publicas, uma vez que a crenca, em determinados referenciais, e o poder de controle operado
sobre os atores nas dimensdes emocionais, desempenhariam papel influente em como as
pessoas aprendem, organizam, criam e lidam com as circunstancias da vida (BANDURA,
2010).

20 Atuando sobre esse sistema quatro outros fatores se destacam na construgdo do aprendizado: a atencéo,
representacdo, traducdo ativa e processos motivacionais.
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Essas interacdes, habilidades e capacidades sdo construidas e aperfeicoadas em
intensos processos de ajuste. Para que esses avangos sejam possiveis, “feedbacks”
acompanham as acdes, proporcionando novas informacdes para detectar e corrigir diferencas
entre concepcdes e acbes. O campo da teoria social cognitiva, abarca ainda estudos sobre 0s
processos de agéncia, que atuariam como campos de expansao temporal, construindo planos e
estratégias que orientam a acdo. Para Bandura (2010), o fator de agéncia atua sobre o0s
processos de aprendizagem construindo o pensamento antecipatorio?!, guiando e construindo
significados que movem 0s atores em seus objetivos.

Bandura foi um expoente na constru¢cdo de novos olhares para os processos de
aprendizagem, influenciando a matriz tedrica da Educacdo. Nesse campo especifico que trata
sobre o aprendizado a partir dos estudos produzidos na referida area, algumas passagens sobre
aprendizagem se destacam e sdo aqui apresentadas para que seja possivel observar limites e
alcances na construgao do referencial da pesquisa.

Por mais que convencionalmente essa literatura seja pouca acionada nos campos da
Sociologia, Bandura (2010) menciona que o aprendizado opera dentro de uma ampla rede de
influencias socioestruturais. As pesquisas baseadas na teoria cognitiva reforcam as transacoes,
0 alcance dos sistemas movidos pelas organizagdes e os efeitos de uma complexa rede de
estruturas sociais que influenciam nas praticas dos atores, impondo limites e ofertando
recursos. Entre outros elementos de destaque, a teoria social cognitiva aponta ainda que na
trajetéria de aprendizados de um individuo operam-se maultiplos atores, promovendo uma
relacdo de coautoria na composicdo de muitas praticas, comportamentos, e conhecimentos de
cada pessoa.

Outros autores, ao estudar o aprendizado social, como Johnson e Lundvall (2001)
indicam que quatro tipos de aprendizado se diferenciam e devem ser observados ao longo das
analises sobre este, sendo estes 0: a) como: que habilidades estdo evolvidas; b) o que: quais
sdo os fatos, elementos, temas, assuntos que sdo tratados; c) por que: quais finalidades,
objetivos e causas movem o aprendizado; d) quem: quais sdo 0s atores, grupos, comunidades
e redes sociais envolvidas?.

Refletindo sobre algumas passagens mencionadas pelos autores Kemp e Weehuizen

(2005), em seu artigo que debate como estudar o aprendizado, deve-se valer que as

21 Na linguagem do planejamento e no estudo do desenvolvimento de organizac¢des, 0 pensamento antecipatdrio,
é, convencionalmente, chamado e exercitado em  dindamicas de “visio de  futuro”.

22 Essas indicacOes serdo incorporadas na se¢do metodolégica.
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dificuldades iminentes ao estudo sobre aprendizado estdo ligadas a ideia de que todas as
variaveis devem ser analisadas e processadas. Contudo, como uma série de elementos
subjetivos atua sobre a constru¢do de aprendizados e sobre os ambientes e contextos de
aprendizagem, as analises de aprendizado entdo, devem ser compreendidas como um processo
coletivo semelhante aos estudos de cultura, que assim como os aprendizados, sdo cercadas de
coédigos, normas e contextos politicos de acdo e construcdo de repertérios (KEMP;
WEEHUIZEN, 2005).

Pode-se arriscar dizer que o aprendizado em politicas publicas, envolve, assim como a
analise do aprendizado como cultura envolve a analise de normas, habitos, leis e mecanismos
microssocioldgicos. O aprendizado operado sobre um conjunto de cddigos envolve ainda a
linguagem e outros elementos que ndo serdo abordados aqui. Andar de bicicleta, capacitar um
novo funcionario e cursar uma graduacao sdo os exemplos mais evidentes de como diferentes
condutas, contetdos e praticas sdo acionadas, de acordo com o contexto, para a construcéo de
aprendizados.

Ao discutir os referenciais de aprendizado que estariam por tras das acdes, Koch et al.
(2002) e Rosenhead e Mingels (2002), mencionam a influéncia dos processos de estruturacao
de problemas, onde as defini¢des, refletiriam os “diferentes pontos de vista”, os interesses
distintos dos atores, sendo estes, portanto, um elemento fundante da aprendizagem, ao
estarem ligados aos "mundos de vida” dos atores, de suas experiéncias e Seus contextos de
acao, profissional e cultural (KOCH et al, 2002). Essas ideias estariam muito préximas dos
referenciais utilizados pela abordagem cognitiva no estudo das politicas publicas e outras
referéncias que se orientam pelas discussfes e apontamentos feitos por Berger e Luckmann
(1966).

As contribuic6es elencadas por Bandura e por outros autores dedicados a compreensdo
dos processos sociais que operam sobre a construcdo dos aprendizados, avancam na
construcdo de referenciais mais precisos para 0 conceito de aprendizado e para o
entendimento das préprias dinamicas de aprendizagem. Esses destaques serdo recuperados na

construcdo do referencial metodolégico e, de forma aplicada, no capitulo 3.

1.3.2 Aprendizagem organizacional: algumas referéncias

Diversos estudos oriundos da década de 80 marcam as primeiras investigacdes sobre o

conceito de aprendizagem. Esses trabalhos destacam a dimensédo do aprendizado na andlise da
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cultura e das estruturas das organizagdes trazendo referenciais e componentes relacionais para
a compreensdo do ambiente das organizacfes. Segundo essa linha de estudo, as organizacGes
sdo dotadas de sistemas cognitivos que se desenvolvem e determinam a cultura, o estilo e a
prépria dindmica da organizacdo por meio, principalmente de rotinas ou procedimentos
considerados por esses autores como aprendizados gerados pela interagcdo entre 0os grupos
sociais, estruturas e sistemas distintos que fazem parte do campo relacional das organizagoes
(FIOL; LYLES, 1985).

Em uma revisdo sobre o conceito de mudanca e aprendizagem no campo das
organizagdes, Parente (2006) aponta que conhecimentos adquiridos podem emergir de
mudangas ocasionadas por alteragdes de comportamento estimuladas por ajustes que se fazem
necessario ao ambiente da organizacdo. Contudo, ndo se pode limitar a aprendizagem a um
mecanismo adaptativo e a um conteldo meramente comportamental, pois a aprendizagem,
segundo a perspectiva mais ampla do estudo das organizacOes tecidas, entre outros autores,
por Argyris e Schon (1978), € um processo mais amplo e imbricado que, no contexto das
organizacdes, implica a compreensao dos encadeamentos de causas e efeitos subjacentes a um
acontecimento, ao estabelecimento de associa¢Bes cognitivas entre acdes passadas, presentes
e futuras, bem como a avaliacdo da eficacia destes encadeamentos na producdo de novos
saberes (PARENTE, 2006).

Fiol e Lyles (1985) indicam que é preciso diferenciar os conceitos de mudanga,
aprendizagem, comportamento e cogni¢do, muitas vezes usados de forma despreocupada nos
estudos sobre as organizagdes. Para os autores, mudangas no comportamento podem ocorrer
sem o desenvolvimento de associa¢des cognitivas, da mesma forma que podem ser adquiridos
novos saberes sem nenhuma mudanca ao nivel comportamental. Retomando estudos
anteriores que se aproximam dessa ideia, Hedberg (1981), aponta que a aprendizagem requer
tanto mudanca quanto estabilidade nas relacBes entre os sujeitos que aprendem e seus
ambientes, onde situacfes muito estaveis produzem pouca informacédo e poucas oportunidades
de aprender.

Para Lopes (1998), o aprendizado se constitui em um processo cumulativo e
construtivo de evolugdo do conhecimento, com memorizacdo dos efeitos das experiéncias
passadas. Nas organizagdes, Argyris e Schon (1978) indicam ainda a existéncia de
aprendizados de primeiro nivel (single loop learning), correspondentes as alteracOes
adaptativas, corretivas ou incrementais, baseados na retroagdo Unica e linear, enquanto as de

segundo nivel (double loop learning) implicam na alteracdo das normas e dos pressupostos
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organizacionais, diferenciando, assim, dois ciclos distintos de aprendizagem, como indicado

na Figura 03.

eMudancas de normas
*Principios
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w

Figura 03 — Niveis do Aprendizado Organizacional
Fonte: Argyris e Schon (1978)

Um dos fatores destacados por Parente (2006) que se aproxima do recorte proposto
pela pesquisa ao considerar o aprendizado como um processo amplo e cercado de motivadores
que podem ser “racionalizados”, assim como de efeitos ndo previstos, configuram-se quando
a autora afirma que o aprendizado: “[...] tende a estar associado a uma diversidade de
situagdes, quer formais e explicitas, quer informais e implicitas” (PARENTE, 2006, p.96).

Kemp e Weehuizen (2005) ainda fazem referéncia a quatro modalidades de
aprendizagem na linha do aprendizado organizacional, que operariam sobre 0s processos de
aprendizagem constituindo capacidades e habilidades especificas de acordo com sua origem,
sendo elas, articuladas a partir de outros referenciais da pesquisa, explicadas da seguinte
forma: aprendizados gerados pela a) Experiéncia: habilidades de fazer ou usar algo (learning-
by-doing and learning-by-using); b) observagdo: aprendizagens geradas da observacdo de
terceiros (learning-by-observing); c) estudo sistematico: processos coordenados de estudo
(learning-by-studying); d) interagdo: capacidades oriundas da interagdo com outras pessoas,
contextos e praticas (learning-by-interacting).

Em outras contribuices, abordagens recentes vém estudando o aprendizado nas
organizacdes®, expondo a ideia apontada por alguns autores que reforcam a importancia de
distinguir as abordagens cientificas, atreladas aos estudos académicos na area da sociologia do
trabalho e aos debates sobre organizacdes, que utilizam o conceito de aprendizagem

organizacional (organizational learning), dos enfoques mais intervencionista, que vem

23 Rotinas, escolhas informadas, condi¢cGes ambientais organizacionais e outras variaveis sdo elementos que sédo
acionados no exercicio de aplicagdo pratica do enfoque do aprendizado no estudo das organizacdes.
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assumindo maior relevo, mas que restringem sua visdao com a perspectiva de consultoria em
gestdo, como uma abordagem mais instrumental e gerencial, preferindo o termo de
organizacdo aprendente (learning organization) (AYGYRIS, 1998, 1978; PARENTE, 2006).

1.3.3 Aprendizagem coletiva nas experiéncias de acao

Mesmo que proximo a alguns estudos relacionados aos ambientes das organizacdes,
onde os trabalhos de Argyris e Schon (1978) foram influentes, pode-se dizer que o enfoque
coletivo associado a ideia de aprendizado ainda ndo € uma corrente claramente organizada na
literatura esparsa sobre o tema. Nesse grupo, contudo, reinem-se trabalhos recentes e bastante
interessantes para o recorte delimitado por esta pesquisa, pois desdobram dimensdes de
analise relacionadas as praticas, experiéncias e acdes coletivas desenvolvidas por
determinados grupos?,

Em busca da composicao de elementos que poderiam conferir possiveis conceituacoes
ao termo, Sabourin (2001), acionando as ideias de Olson e Midler, indica que a aprendizagem
coletiva é reflexo do aprendizado construido por atores em ambientes que valorizam a
experiéncia e reforcam o papel da analise do comportamento dos sujeitos que compdem
determinado sistema coletivo. A aprendizagem coletiva é entdo, produto dos aprendizados
articulados por individuos em experiéncias coletivas, sendo esses considerados representaces
ou construcdes coletivas (SABOURIN, 2001).

Como processo gerador de inovacOes a partir da interacdo dos atores com 0 meio,
preocupagdes corriqueiramente oriundas da necessidade de aprimorar a “[...] coordenagédo do
aprender” em dindmicas sociais estdo ainda envolvidas com a ideia de “[...] aprender
coletivamente” e socialmente, mostrando a interface direta entre a ideia de aprendizado
coletivo e a nocao cunhada pela proposta da aprendizagem social (STORPER, 1995, p. tal).

Entre as principais caracteristicas dos processos de aprendizagem observadas nas
experiéncias de gestdo compartilhada de recursos hidricos trabalhadas pelo programa
HarmoniCOP (2008), destacam-se a existéncia de novos espacos de debate e convivéncia

formal e informal; a integracdo de temas com carater interdisciplinar; a formacéo abrangente

24 Geralmente organizados em atividades estruturadas e sistematizadas em torno da experiéncia de projetos,
como relatam as experiéncias de Harmonicop (2008), In Sight (2005), Sabourin (2001) e outras. O aprendizado
coletivo estd articulado com experiéncias coletivas e vivéncias de grupos que mantém acdes conjuntas.
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dos seus objetivos; a relacdo entre a esfera subjetiva dos participantes; os principios
colaborativos; a reflexdo sobre as préticas sociais; o principio de interdependéncia; a
importancia do referencial historico-cultural; entre outros fatores que comecam a operar na
anélise dessas iniciativas.

Entre os elementos que se destacariam nessa vertente estdo a ideia marcante de que
atores sociais diversos atuam coletivamente na construcdo de aprendizados, a existéncia de
um determinado espaco ou “territorio” comum para acao coletiva, a incidéncia de momentos
partilhados de decisdo, planejamento e elaboracdo de acdes (SABOURIN, 2001;
HARMONICOP, 2008; IN SIGHT, 2005).

Tragando paralelos com essa ideia, mas abordando dimensdes de produgéo de
novidades e inovacdo social, Ploeg (2000) aponta que modificacdes, quebras e rompimentos
de rotinas de um determinado fluxo de acdo podem significar a transformacdo de praticas e a
geracdo de mudancas. Acionando a producdo de novidades em experiéncia de agricultores
holandeses, o autor ainda destaca a influéncia da contextualizagdo, internalizacdo e
territorializacdo?®, como elementos que operariam a producdo de mudancas?®.

Sabourin (2001) aponta ainda a influéncia do desenho das redes de relagdes sociais,
afetivas e sociotécnicas na construgdo dos aprendizados coletivos, considerando tanto
elementos relacionais como os estruturais na construcdo dos aprendizados. O autor cita ainda
a regulacdo que opera sobre os aprendizados na transmissdo de regras ou de normas
destacando o papel dos pactos sociais, de normas e de institucionalidades como fatores
importantes para a compreensdo dos aprendizados. Para os estudos focados na analise de
politicas publicas, essa reflexdo aponta para a importancia de que a construgdo de “quadros”
coletivos de acdo ndo significa producdo de consensos e desconsideracdo das relacOes
hierarquicas. Ou seja, as convergéncias nesses processos ndo eliminam distor¢des, conotacdes
e relacBes de poder.

Em um contexto similar ao estudado nesta pesquisa, que tem como proposta a analise
dos aprendizados tecidos entre agricultores, técnicos, representantes do poder publico local

atuantes na construcdo dessa politica publica vinculada a agricultura familiar, onde

25 A contextualizacdo se refere a forma como os agricultores obtém o conhecimento para gerar e construir as
suas novidades, a internalizacdo das novidades refere-se a base de recursos que sustenta a produgdo de novidades
e a territorializacdo envolve a ideia de que as novidades nascem em um local, territdrio ou espago.

26Ainda que exista uma vasta producao a ser explorada nesse sentido, é necessario destacar que essa perspectiva
dialoga com os trabalhos desenvolvidos por Long em sua proposi¢do “orientada aos atores” (LONG; PLOEG,
1994).
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determinados momentos e espacos de implementacdo se materializam como ambientes de
geragdo de aprendizado na experiéncia com agricultores agroecoldgicos da Paraiba. Sabourin
(2001) identifica o intercambio entre produtores, as excursdes de estudo a outras regides, as
demonstracdes e as atividades de formacdo como espacos de producdo, articulacéo e troca de
aprendizados. Para ele, a agdo coletiva dos agricultores possibilitada nesses espacos, permitiu
0 estabelecimento de representacdes comuns entre eles, constituindo, assim, uma base para 0s
processos de aprendizagem coletiva (SABOURIN, 2001)?’.

Na mesma perspectiva da secdo anterior, que buscou sistematizar algumas
contribui¢bes acumuladas diferentes prismas do aprendizado nas politicas, a tabela abaixo
sintetiza as principais correntes consideradas nessa se¢do sobre a compreensao do processo de
aprender. A construcdo da tabela busca exercitar a identificacdo de elementos que ganham
destague em cada uma das vertentes de modo que possamos apontar tracos observaveis na

analise que sera proposta nos préximos capitulos sobre a experiéncia do PAA.

Tabela 02 — Diferentes Concepcdes de Aprendizado

Enfoques do
qu Pressupostos Autores
Aprendizado
O aprendizado ndo é um mecanismo que opera individualmente,
. sendo este um processo socialmente circunscrito onde o contexto
Processo Social . ~ - . Bandura
(ambiente), as relacfes sociais e 0s pressupostos pessoais e
comportamentais sdo elementos determinantes.
Aprendizados podem emergir de mudancas ocasionadas por Fiol e Lyles
Dimenséo alteracGes de comportamento estimuladas por ajustes que se fazem Argyris ¢ ’
Organizacional necessario ao ambiente da organizacao. Os sistemas coletivos de Schon
conhecimento e pratica influem sobre os atores e vice-versa.
. O aprendizado é construido por atores em um ambiente que .
Perspectiva - A - - Sabourin e
; valoriza a experiéncia e a analise do comportamento dos sujeitos
Coletiva ~ ; - . Storper
que compBem determinado sistema coletivo

Fonte:

Essa secdo buscou ampliar a nogdo de aprendizado almejada pela pesquisa a partir da
sistematizacdo de algumas contribui¢Bes tedricas inseridas em diferentes campos teméticos e
tedricos, de forma que novos elementos pudessem ser aventados para a composicdo dos
referenciais de analise pretendidos como estratégia de investigacdo das politicas publicas. A
proxima secdo se dedicard a revisdo do objeto de pesquisa a partir das contribuicdes

destacadas ao longo das se¢des anteriores e & apresentacdo dos referenciais metodologicos.

27 Explorar as dimensdes do “aprender fazendo”, do “fazer juntos para aprender juntos” e do campo relacional,
influente sobre os processos de aprendizagem coletiva, se mostram frutifero para a compreenséao da ideia de
aprendizado no contexto da pesquisa.
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1.4 O Olhar do Aprendizado Sobre as Politicas Publicas: Proposta para a Construcgdo de
um Referencial Tedrico-Metodoldgico

“Percebemos uma casa vizinha a medida que passamos por ela.
Quando nos aproximamos, vemos primeiramente um lado, depois, a
medida que caminhamos, vemos a frente da casa e, a seguir, 0 outro
lado. Se contornassemos a casa, veriamos os fundos, e, se pudéssemos
entrar, veriamos o interior, de varios angulos, de acordo com a nossa
localizacdo. Como vemos a casa de forma diferente em cada angulo,
sabendo que se trata da mesma casa, concluimos que a casa existe
como algo em si, independente de qualquer perspectiva. Por outro
lado, a visdo desta, de qualquer ponto em que estejamos, nos permite
saber que é uma casa. Ver a casa &, portanto, vé-la de algum lugar,
em algum momento, ou seja, vé-la de uma forma perspectiva, num
determinado local, num determinado tempo, referidos como um
horizonte. Ver a casa, portanto, implica poder vé-la de varias
perspectivas, que representam varias possibilidades. ”

(MERLEAU PONTY, 1945, p. 81-83)

Diante da diversidade de concepgbes que o conceito de aprendizado e,
consequentemente, 0s processos de aprendizagem podem assumir, é imprescindivel que
delimitacGes, escolhas e caminhos de anéalise sejam definidos no escopo desta pesquisa. Nesse
sentido, as contribuicbes teodricas apresentadas nas secOes anteriores abrem diferentes portas
de entrada para a compreensdo do aprendizado e sua ressonancia no campo de investigacao
das politicas publicas.

Essa secdo tem o desafio de apontar, a partir das sistematizacGes e reflexdes feitas nas
secOes anteriores, 0s recortes e as demarcagdes relativas a construcdo do objeto, bem como a
apresentacdo dos referenciais de analise utilizados nas experiéncias estudadas. Nesse
processo, a0 mesmo tempo em que € notoria a necessidade de delimitar os sentidos assumidos
pelos processos de aprendizagem, é igualmente importante assumir o carater multifacetado
que compde o olhar plural desejado para investigacdo contextualizada e critica dos
aprendizados construidos e articulados a partir das politicas publicas.

Parte-se, assim, do pressuposto que o aprendizado ¢ um fendmeno multidimensional,
que compde campos de relagdo extremamente amplos e complexos, ndo sendo possivel
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fraciona-lo em fases, momentos e processos bem definidos, sem que sejam feitas escolhas e,
logo, perdas com as reducdes necessarias para o processo de analise. E preciso entdo definir
caminhos e apontar 0s processos que serdo observados, buscando delimitar, além de exercitar
a analise sobre alguns elementos que comp&em os aprendizados e, com isso, debater as
possiveis interacBes e efeitos que essas relacbes de aprendizagem produzem nas politicas
publicas.

Para seguir a orientacdo teodrica construida para o referencial de analise, uma
composicado de metodologias foi mobilizada buscando construir um cardépio de estratégias de
investigagdo que pudessem abarcar as distintas dimensfes de analise do aprendizado. Seré
compartilhada nessa se¢do a trajetdria metodoldgica galgada pela pesquisa ao longo de seu
préprio desenvolvimento, pontuando o lugar de cada processo de analise na pesquisa.

Esse conjunto de recursos e instrumentos de investigacdo foi sendo aproximado e
definido com o tempo e com o fazer da pesquisa, uma vez que, a medida que novos desafios
foram surgindo a partir das pesquisas de campo, caminhos de anélise e investigacdo — pouco
utilizados até entdo, para o estudo com esse perfil - foram sendo elencados.

Ou seja, ndo se pretendeu estabelecer a priori, com rigor ou fixidez, os instrumentais
para a analise do aprendizado na politica publica estudada. Justamente pelo caréater diverso,
complexo e multifacetado apontado acima, optou-se por selecionar gradualmente as
referéncias que durante a propria pesquisa se mostravam mais consistentes e com potencial de
explorar determinadas dimensdes do ‘“processo de aprendizagem”. Nesse sentido, ¢
importante ressaltar que, em grande medida, o que permitiu tal elasticidade e flexibilidade na
delimitacdo do referencial metodoldgico, foi justamente o esforco empreendido na realizacao
da revisdo sobre as diferentes possibilidades de considerar e analisar o aprendizado. Levando
em conta essa ampla bagagem, foi possivel aciona-la gradualmente e de forma mais
consistente e efetiva no decorrer da pesquisa.

Assim, as dimensdes do aprendizado que foram selecionadas para andlise tiveram
grande relacdo com a preocupacao de amarrar as analises sobre os aprendizados a partir da
observacdo de materiais, de fatos, do didlogo com atores e da exploracdo conjunta de
atividades compartilhadas pelos diferentes grupos que atuam na implementagédo do PAA.
Desse modo, buscou-se aproximar o recorte de analise as praticas dos atores, numa especie de
“montagem e revisao coletiva e dialogada” do proprio objeto e das questdes/problematizagdes

da pesquisa.
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Desse modo, as orientacOes tedricas que compdem essa pesquisa transitam por
diferentes matrizes, distanciando-se de abordagens unidirecionais, que aplicam sobre
determinada politica ou programa, um conjunto de variaveis e interpretacdes bem definidas.
Como o referencial metodolégico tornou-se também parte da construcdo necessaria para a
composicdo do “olhar do aprendizado”, essa etapa acabou superando o simples papel de
delimitacdo da orientacdo metodoldgica da pesquisa, e alcando o status de parte do proprio
resultado do processo de investigacdo. Assim, a composicdo de métodos tracada para a
compreensdo dos processos de implementacdo do PAA a partir da ética do aprendizado se
tornou ndo apenas um meio, mas um fim no escopo desta pesquisa, no sentido de buscar
possibilidades e caminhos de incorporacdo do aprendizado como um componente de analise
de politicas publicas.

Obviamente, por se tratar de uma composicao diversa, exploratdria e que assumiu as
caracteristicas acima descritas, muitas abordagens e perspectivas ndo foram exploradas em
sua totalidade. Desta forma, em alguns casos, algumas reflexdes foram incorporadas e outras
ndo puderam ser plenamente, seja pelo tempo, pela natureza e pelo préprio desafio da
pesquisa ser aprofundada futuramente. Contudo, a apresentacdo a seguir ndo esgota as
reflexdes sobre a prética de pesquisa e sobre os procedimentos de aplicagdo dos métodos, que
serdo acionados e dialogados ao longo dos proximos capitulos, durante a apresentacdo das
analises.

Visto esse conjunto de ressalvas preliminares e diante da ampla gama de
possibilidades de tratamento do conceito de aprendizado e dos apontamentos criticos feitos no
campo de analise das politicas publicas, muitas perguntas vieram a tona durante a realizacéo
da pesquisa, dentre elas as seguintes: como tragcar caminhos de investigacdo pautados pelo
aprendizado em contexto imbricado de desenvolvimento do PAA? Quais seriam 0s recortes,
aproximacdes e referenciais metodoldgicos mais adequados para construir essa estratégia de
analise? E possivel isolar aprendizados construidos a partir do Programa de outras agdes do
governo (outras politicas publicas) e de outras praticas sociais? Os aprendizados sao
concebidos ou articulados pelo PAA? Como diferencia-los?

Assim, na tentativa de dar conta de algumas dessas reflexdes e ja como resultado desse
processo de interacdo entre as pesquisas de campo realizadas e o amplo referencial mapeado
(tanto de analise de politicas publicas, quanto de abordagens sobre o aprendizado), foram
organizados dois agrupamentos, cada qual aglutinando perspectivas diferentes de reflexdo e

analise sobre o termo “aprendizado”.

56



No primeiro agrupamento, denominado politico-organizacional, o aprendizado
organizacional (ARGYRIS; SCHON, 1978; KEMP; WEEHUIZEN, 2005) foi articulado as
referéncias que tratam do aprendizado politico (Hall, 1993). Essa juncdo teve como
prerrogativa uma coligacdo entre as ideias de aprendizado tecidas a partir das relacdes
estabelecidas nos ambientes das organizagdes/institui¢cdes (no caso, 0s espagos de constru¢ao
e interacdo oferecidos pela institucionalidade da politica publica) e as licbes apreendidas no
exercicio de implementacdo da acdo publica, as mudancas e 0s marcos importantes
(aprendizado politico), constituindo assim, a ideia de aprendizado politico-organizacional.

J& no segundo agrupamento, por sua vez denominado social-coletivo, os conceitos que
compdem a nocgdo de aprendizado social (BANDURA, 1986) foram articulados as
contribuicdes acionadas pelos principios do aprendizado coletivo (SABOURIN, 2001). Neste
grupo estdo contidas e relacionadas as referéncias dos processos cognitivos e socialmente
construidos (aprendizagem social) e as nogbGes que contemplam a ideia de aprendizados
elaborados no contexto de préticas coletivas, projetos comuns e a¢des coletivas coordenadas
(aprendizagem coletiva).

Ha que se ressaltar que embora a “dimensdo politica” esteja enfatizada no primeiro
agrupamento, principalmente na acepcao das interacoes, coalizGes e interesses que direcionam
mudancas no dmbito das instituicbes e dos instrumentos da politica publica. Neste segundo
agrupamento, a relagdo politica entre os atores é também considerada como um componente
importante que orienta os fluxos das aces e dos ordenamentos sociais que, por sua vez,
também incidem no complexo processo relacional que sustenta o “aprendizado” entre os
atores.

Também é importante ressaltar que, tomando como ponto importante justamente o
carater exploratorio que esta pesquisa assumiu, a opcdo metodoldgica para realizacdo das
atividades de investigacdo consistiu em uma organizacdo das atividades de pesquisa em duas
escalas de analise distintas, embora complementares, e que se basearam em universos
empiricos também distintos.

A primeira escala de analise, que sera apresentada mais detalhadamente na descricdo
e nas analises do capitulo 2, diz respeito as atividades de pesquisa que tiveram 0s seguintes
objetivos: (i) problematizar e compreender a dimensdo do aprendizado no contexto das
reformulacbes e das mudancas nas institucionalidades do PAA; (ii) compreender o0s
aprendizados gerados no processo de apropriacdo, articulacdo e adaptacdo do PAA em sua

implementacdo no contexto do estado de Sdo Paulo.
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J& a segunda escala de investigacao, este objeto das discussfes do capitulo 3, teve
como objetivo (i) compreender a dimensdo do aprendizado a partir das relagdes localizadas
entre os atores no contexto da implementacdo do PAA no municipio de Itapeva e (ii)
problematizar em que medida esses aprendizados se relacionam com 0S pProcessos
sociopoliticos e institucionais oriundos das articulagdes dos atores locais com as dindmicas
estaduais e nacionais.

E importante ressaltar desde ja que as pesquisas realizadas nesses diferentes planos de
analise tiveram materiais empiricos bastante diferenciados, como sera apresentado na ultima
parte deste capitulo 1. De todo modo, essa diversidade de fontes e materiais, bem como de
abordagens de investigagdo, configurou uma possibilidade singular de apreender o
aprendizado em suas diferentes conotagdes a partir do acionamento de diferentes perspectivas
tedrico-metodoldgicas. Essa questdo também serd problematizada de maneira mais completa
nas consideragdes finais deste trabalho, justamente no sentido de evidenciar a complexidade
necessaria no trato do aprendizado como categoria analitica para a interpretacdo das politicas
publicas.

Por fim, faz-se necessario reforcar que explorar essas dimensdes do aprendizado nédo
significa entendé-las como etapas claramente definidas nem como eixos atemporais e
desconectados. Essa categorizacdo trata-se de uma divisdo analitica pensada para facilitar a
compreensdo dos processos, a construcdo de recortes e a aplicacdo de métodos de tratamentos

dos dados coletados.

1.4.1 Trajetdria, etapas a e desenvolvimento dos instrumentos da pesquisa.

Pelo pouco contato prévio com o tema e com a estrutura do Programa, leituras basicas
sobre o funcionamento do PAA foram imprescindiveis no processo de construcdo desta
pesquisa. Esse processo foi bastante enriquecedor e complementar a realizacdo dos estudos
exploratorios iniciais realizados em setembro de 2011, com o objetivo de mapear atores e
compreender, ainda que superficialmente, as dindmicas de implementacdo do PAA no
municipio de Itapeva e no estado de Sdo Paulo, e, em janeiro de 2012 com o objetivo de
pincar informacgdes mais especificas sobre a dindmicas das cooperativas na implementacao do
Programa, subsidiando assim o projeto de qualificacdo que foi apresentado em abril de 2012.
Nesse processo, 0s estudos de campo foram fundamentais para o0 acompanhamento das

praticas, tal como o didlogo com diferentes grupos e representantes e a compreensdo das
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entrelinhas, dos elementos ndo declarados a primeira vista, que estavam relacionados ao
desenho politico-institucional do PAA, mas que foram sendo gradualmente percebidos
durante o processo de didlogo e pesquisa.

Além das pesquisas exploratorias, outras trés imersdes de cerca de 7 dias cada foram
realizadas (setembro/2012, dezembro/2012, fevereiro/2013) buscando aprofundar pontos
especificos da pesquisa. Nesse processo, algumas técnicas da observacdo participante
inspiraram o trabalho de campo. Ainda que as rigorosidades do método ndo tenham sido
aplicadas integralmente, a observacao teve como objetivo qualificar o estudo sobre a vivéncia
dos atores no processo de implementacdo do PAA, permitindo o contato com situagdes e
procedimentos, bem como o registro e a interpretacdo dos mesmos sob o olhar pretendido
nesta pesquisa.

Houve o cuidado para que a observacdo de encontros entre agricultores e técnicos,
reunibes dos conselhos, das praticas de operacdo do PAA nos 6rgdos publicos e nas
cooperativas visitadas, pudesse ser sempre realizada por meio de estratégias de aproximacao
com os atores, no sentido de reduzir e amenizar a distancia e permitir um contato onde a
relacdo estabelecida superava a relagdo meramente de “objetos” da pesquisa, passando para a
compreensdo dos atores como protagonistas. Algumas técnicas de leitura e registro das
relacfes, como a elaboracdo de cadernos de campo, também foram utilizadas buscando uma
visdo mais ampla do horizonte de interacdo. Nesse processo, muito em fungdo do tempo
reduzido de acompanhamento e vivencia local, ndo ocorreu a aplicacao real da abordagem da
observacao participante nos moldes indicados pelas referéncias de importantes pesquisadores
como Foot-White (2005).

Além da aplicacdo de algumas técnicas de observacdo, entrevistas semiestruturadas
foram adotadas com objetivo de captar as diferentes formas de aprendizagem geradas no
ambito do PAA para um conjunto amplo de atores. Para essas entrevistas foram elaborados
roteiros béasicos para a orientacdo do dialogo, com objetivo de analisar o contexto e as
distintas formas de contato e relagdo com o programa, como também voltado para a
identificacdo das distintas possibilidades de expressdo do aprendizado no contexto da
implementacdo do PAA.

Com objetivo de avancgar na investigacdo dos complexos processos que incidem sobre
a construcao de aprendizados, também foram realizados dois encontros de grupos focais, de
modo complementar as entrevistas semiestruturadas e com o intuito de identificar outras

dimens@es, mais especificas, sobre os aprendizados no PAA.
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Para Morgan (1988), os grupos focais podem cumprir, como instrumento de pesquisa,
trés objetivos: i) fonte de dados (self-contained); ii) suplementacdo de dados, com o objetivo
de subsidiar intervencdes e instrumentos de pesquisa experimental e quantitativa; e iii) como
fonte complementar de dados, ao ser associado as técnicas de entrevistas em profundidade e
de observacdo participante. As técnicas de grupo focal permitem ainda a observacdo de
processos importantes para a construcdo de analises sobre aprendizados, construcdo de

sentidos e representacfes, a medida que:

A coleta de dados através do grupo focal tem como uma de suas maiores riquezas
basearem-se na tendéncia humana de formar opinides e atitudes na interacdo com
outros individuos. Ele contrasta, nesse sentido, com dados colhidos em questionarios
fechados ou entrevistas individuais, onde o individuo é convocado a emitir opinibes
sobre assuntos que talvez nunca tenha pensado anteriormente. As pessoas, em geral,
precisam ouvir as opiniGes dos outros antes de formar as suas proprias, e
constantemente mudam de posicdo (ou fundamentam melhor sua posicéo inicial)
quando expostas a discussdo em grupo. E exatamente este processo que 0 grupo
focal tenta captar (IERVOLINO; PELICIONI, 2001, p.116):

Assim, apostou-se nos grupos focais como uma possibilidade de compreender de que
forma operavam 0s representantes das organizacfes agricolas responsaveis pelo PAA e a
construcdo das percepcoes, atitudes e representacdes sociais sobre o programa. A formacao de
circulos de dialogo, a construcdo de questdes coletivas e a realizacdo de se¢des reduzidas e
em ndmero pequeno de participantes, aléem de outros resultados permitidos pela mediacéo de
conversas em grupo focal, representaram contribuicdes significativas para o estudo dos
aprendizados como veremos nas analises dos resultados, relatados no terceiro capitulo.

De forma complementar aos grupos focais e com o objetivo de averiguar os resultados
concretos obtidos com os registros produzidos nesses encontros, a construcéo e o estudo de
mapas cognitivos foram acionados com a missdo de contribuir para a compreensdo das
representacdes elaboradas pelos entrevistados sobre as formas de “pensar” e “materializar”
suas formas de apreensdo e de definicdo de sentidos sobre o PAA. Os mapas cognitivos,
segundo as principais referéncias sobre o tema, seriam um conjunto de representacoes
discursivas, feitas por um sujeito a respeito de um objeto e de um contexto. Essas
representacfes sdo produto de interagOes, sinais e estimulos de um individuo ou de um
determinado grupo, que apo6s serem mediadas pela interpretacdo de um facilitador (analista)
sdo organizadas e colocadas em conexdo (COSSETE; AUDET, 1992).

De acordo com as contribui¢des de Cossete e Audet (1992), os mapas figuraram como

estratégias de analise visual (grafica) das informacGes, dos pressupostos e das opiniGes
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levantadas pelos atores durante os grupos focais. Nesse processo, observa-se a interagao entre
um processo discursivo, reflexivo e recursivo, onde os esquemas graficos representam o
produto entre o pensamento e articulacdo de influéncias.

Apostou-se que, por um lado, compreender 0s aspectos subjetivos que constituem 0s
complexos cenérios de acdo dos atores e, por outro, identificar algumas ideias centrais que
podem movimentar e constituir os processos de aprendizado, sdo elementos fundamentais
para a pesquisa sobre 0s processos e 0s efeitos imprevisiveis que operam sobre a
implementacdo de politicas publicas. Assim, abordagem cognitiva®® ora acionada para
construir os esquemas pode facilitar a compreenséo de como os problemas séo estruturados e
definidos na escala dos atores. Nesses mapas observam-se pontos que representam percursos
(rota de construcdo de sentidos) e a influéncia do contexto, que constituem o ambiente

decisorio onde as ideias e opinides se estabelecem, como aponta a figura abaixo.

ATOR | FACILITADOR

- INTERPRETACAO
REPRESENTACOES ¢
DISCURSIVAS.

REPRESENTACOES
MENTAIS

(SUBJETIVIDADE)

REFLEXAQ

(CONFIRMACAQ)

REFLEXAQ

REPRESENTACOES REPRESENTACOES
MENTAIS GRAFICAS

(APRENDJZAGEM)

Figura 04 — Processo de Anélise em Grupos Focais
Fonte: Ensslin et al. (1998).

Existe um namero significativo de trabalhos que estudam e aprofundam as técnicas de
construcdo dos mapas cognitivos que inspiraram as andlises feitas nesta pesquisa. Contudo,
maiores detalhes sobre os processos metodologico que compBem a andlise de mapas
cognitivos serdo apresentados no momento em que 0s mapas gerados pela pesquisa forem

apresentados. Buscou-se ainda exercitar algumas diretrizes do método dos circulos de cultura

28 Aqui é importante destacar que o instrumental analitico dos mapas cognitivos ndo é um componente acionado
na chamada abordagem cognitiva de andlise de politicas publicas, a qual se orienta mais a partir dos conceitos
de arenas, foruns, comunidades onde as ideias seriam produzidas. Em alguma medida, é possivel entender que o
referencial dos mapas cognitivos possibilitaria uma andlise com énfase nas “microrrelagdes”, materiais e
subjetivas entre os atores, nas suas interacdes e conexdes, bem como na formagdo das redes entre 0s mesmos.
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esquematizados pelo educador Paulo Freire. Segundo ele, os circulos de cultura representam
momentos de troca na perspectiva da educacdo popular entre os animadores do espago e
participantes, e materializam-se na construcdo de circulos de didlogo com objetivo de
comunicar-se, trocar experiéncias e construir significados coletivos para as propostas em
questdo. A metodologia dialdgica-problematizadora implica na construgdo e definigcdo coletiva
de temas geradores, que sdo captados, estudados, indicados e desenvolvidos como temas
problematicos (FREIRE, 1992).

Além da aplicacdo dos metodos indicados acima, houve a pesquisa, a sistematizacao e
a andlise de informacdes e resultados relacionados aos dados quantitativos do PAA no estado
de S&o Paulo, além da construcdo de representacGes visuais das redes de atores e organizaces
gue atuam na implementacdo do Programa no Sudoeste Paulista. Alguns dos elementos que
envolvem os estudos de redes sociais nas ciéncias sociais também foram acionados buscando
compreender de forma integrada e, principalmente, relacional, os estimulos provocados pelo
PAA em termos de aprendizados. Como ja mencionado anteriormente, parte-se do pressuposto
de que o aprendizado ndo € um processo isento de articulacdes externas, de influéncias do
contexto e de interacbes constantes com o outro. Considera-se este como um fenémeno
relacional que se estabelece e se movimenta constantemente em torno de fluxos predefinidos
ou estabelecidos no momento, onde outras redes, arenas e comunidades possibilitam a
composicdo e a interacdo de complexas teias de significados, intengdes e praticas. Explorar a
natureza dessas relacdes e esses processos que se organizam de forma dispersa, conectada e
fluida é uma das propostas centrais desse estudo.

De modo a sintetizar este mosaico de elementos acionados no conjunto de
metodologias aproximados nesta pesquisa e para circunscrever e evidenciar as dimensoes
analisadas, seguem listados na Tabela 03 os principais instrumentos e métodos de analises
utilizados, os espacos que foram observados para aplicacdo das técnicas e reflexdes, bem

como seus objetivos e as etapas em que foram utilizados.

Tabela 03 — Quadro Geral — Instrumentos de Analise (continua)

Processo/ Etapa e
Instrumento de ) o
. Ambiente de Atores Objetivo espaco de
Analise . .
Desenvolvimento discusséo
. . CONAB, Construcéo do panorama | Capitulos 2
Entrevistas Conversas e visitas as L 3
) L Organizacoes geral, apreensdo de (apenas sobre
Semiestruturadas organizagdes ] o 3
Agricolas, posicionamentos e Séo Paulo) e 3
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CATI, SMAA, | andlise inicial sobre os
Itesp, aprendizados.
Grupos L Aprofundamentos dos
L 2 encontros Organizagoes i )
Focais/Circulos de o o i registros sobre 0s Capitulo 3
especificos (oficinas) Agricolas )
Cultura aprendizados no PAA
Representar
) Participantes graficamente os fluxos
i Registros dos grupos . .
Mapas Cognitivos focai dos Grupos que orientam 0s Capitulo 3
ocais
Focais processos de
aprendizagem
Recuperacdo de
. CONAB,
. dados, analise de Levantamento dos
Anélise de Dados SMAAe o i
o documentos e L dados, indicadores de Capitulo 2
Qualitativos ) L Organizagoes o
sistematizagdo de i resultados qualitativos.
. Agricolas
relatorios
Participacéo em y .
N Apreensdo das préticas,
y reunides, eventos, o
Observagédo . identificacdo do .
. visitas e Todos Capitulo 2 e 3
Participante processo de
acompanhamento de ]
" desenvolvimento
praticas?®
Trocas de
L Compreender as
experiéncias, espacos o L .
. o Organizacbes dindmicas de inter- i
Analise de Redes de participacdo, . ) Capitulo 3
. agricolas relacionamento na
relacionamentos e 3
) o execucdo do PAA
intercAmbios do PAA

No que diz respeito aos atores e interlocutores que participaram desta pesquisa, se no

inicio desta pesquisa tinha-se o objetivo de centrar as verificacbes na experiéncia de

implementacdo da CooperOrganica (uma das principais cooperativas participantes do PAA

tanto em Itapeva, como no estado de S&o Paulo), por uma diversidades de motivos, dentre 0s

quais a constatacdo de inimeras conexGes em rede que eram estabelecidas fora da

cooperativa, 0 historico de dispersdo territorial e a necessidade de compreender o0s transitos e

29 5 visitas & CooperOrganica, 3 visitas a Secretaria Municipal de Agricultura de Itapeva, visita aos
Assentamentos Pirituba, visitas aos Assentamentos Quilombolas, visitas as Cooperativas de Capao Bonito,
entrevista APTA, Seminario do Condersul, Reunides do Consad, Aplicagdo de questionarios sobre as politicas
sociais UFSCAR (beneficiados da doacdo simultanea)
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articulacGes dos aprendizados envoltos no PAA em outras esferas, optou-se por ampliar o
enfoque e transbordar as analises dos limites da cooperativa.

Dessa forma, uma rede de organizacgdes, entre as gquais se encontram organizagdes
agricolas, orgdos estaduais, agéncias de extensdo técnica, conselhos e demais interlocutores
foram ouvidas e localizadas a partir das indicaces obtidas nas prdprias entrevistas. Ou seja,
cada conversa realizada gerava novas referéncias e articulagcbes que se tornaram pontos de
conexdo para a compreensdao das narrativas, representacdes e significados assumidos pelo
PAA no municipio e na regido, individualmente e coletivamente. A Tabela 04 abaixo sintetiza

0s principais interlocutores mapeados pela pesquisa, ressaltando a diversidade de atores

envolvidos.
Tabela 04 — Sintese das entrevistas realizadas
) ) N° de N° de Entrevistas )
Perfil do Entrevistado ) ) Organizagdes (N° Pessoas)
Entrevistas Replicadas
Produtores Beneficiarios 8 0 Associacao Espirita de Itararé
CooperOrganica (4), Associa¢do dos
Direcéo geral e técnica Produtores de Avencal (2), Associagéo
das Associages e 12 4 Quilombola do Jaé (1), Associacdo Saltinho do
Cooperativas Agricolas Coqueiral (1), COAPRI (2), Central Regional
das Organizacgdes da Agricultura Familiar (2)
Técnicos e
o ) 1 1 CATI (1)
Extensionistas Locais
Conselho de Seguranca Alimentar e
] L Desenvolvimento Local do Sudoeste Paulista
Instancias Participativas 2 1 .
(Consad) e Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural de Itapeva (CMDR)
o Secretaria Municipal de Agricultura e
Gestores Municipais 2 1 .
Abastecimento (2)
Gestores Estaduais 4 2 CONAB SP (3), ITESP (1)
Outros entrevistados 1 0 Coordenacdo do projeto UFSCAR-Buri (1)
Total 30 9 14 organizagdes envolvidas
Fonte:

64



Por fim, compreende-se que o esforgo da pesquisa perpassou (além do estudo da
implementacdo do PAA sobre o olhar do aprendizado, suas dinamicas, articulagdes politicas e
desafios enquanto politica publica) uma tentativa de composi¢do metodologica diferenciada.
Por mais que este ndo tivesse sido apontado como um objetivo inicial da pesquisa, explorar
composi¢des metodoldgicas distintas e tentar constituir um referencial tedrico plural tornou-se
condicdo necessaria para que o estudo se viabilizasse.

Nesse processo € fundamental indicar que mais do que uma tentativa de construir uma
ferramenta de andlise, essas reflexdes foram motivadas também no intuito de identificar
elementos e reflexdes que pudessem ajudar a compreender o aprendizado como um fenémeno
social que oportuniza aos atores envolvidos a possibilidade real de construcdo de espacos de
participacdo democraticos efetivos, que de fato reconhecam a construcao de capacidades e de
autonomia dos envolvidos e ndo apenas legitimem determinada forma de operacdo e

ordenamento das relagdes sociais.
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CAPITULO Il AEXPERIENCIA DO PROGRAMA DE AQUISICAO DE
ALIMENTOS

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), um dos pilares da politica de compra
direta do Programa Fome Zero, se destaca como a principal acdo estruturante no que tange a
comercializacdo de produtos advindos da agricultura familiar. O programa, instituido em 2003
pela Lei n° 10.696, de 2 de julho, vem ao longo desses dez anos de implementacdo ganhando
espaco, assumindo diferentes contornos e provocando distintos efeitos nos mais diversos
lugares do pais. Ao reunir em suas bases acdes de seguranca alimentar, comercializacdo e
apoio a producdo da agricultura familiar, o programa figura como “divisor de aguas” nos
marcos juridicos das politicas publicas brasileiras para o meio rural, convergindo
preocupacOes anteriormente tratadas de forma segmentada e descontinua.

Ao longo de sua implementagdo, muitos estudos discorreram sobre os resultados
alcancados pelo programa e seus efeitos sobre um conjunto de fatores, sendo o PAA objeto
constante de pesquisas de carater diversificado que buscam compreender, por exemplo, 0s
arranjos politicos e institucionais (MULLER, 2007; SCHNEIDER, 2007; ZIMMERMANN,
2009), os mecanismos de comercializacdo (CHMIELEWSKA et al., 2010; GRISA et
al.,2011), a promocdo de estratégias e arranjos de seguranca alimentar (SCHMITT, 2005;
GRISA et al.,2011), o fomento de praticas cooperativistas e redes associativas (SILVA;
SCHMITT, 2012).

Nesse processo, foram realizados até estudos mais recentes com foco no processo de
construcdo das ideias na politica pablica (GRISA, 2012). Outras pesquisas incidem ainda
sobre 0 panorama de implementacdo do programa em nivel nacional, como também nos
estados, municipios e regides, como as analises realizadas por Delgado (2005), e também nos
textos apresentados na coletanea organizada por Filho e Carvalho (2007).

Essas pesquisas tém contribuido para o acumulo de dados, analises e materiais sobre
as mais diversas experiéncias de implementacdo do PAA, indicando a existéncia de um
material substantivo produzido sobre essa politica publica. Contudo, embora seja objeto de
muitos estudos, observam-se lacunas interessantes para a compressdo do programa e de seus
processos de implementacdo como politica pablica. Nesse sentido, é também verificavel a
auséncia de pesquisas que tomaram o aprendizado como uma categoria de investigacéo acerca
desta politica publica.

Nada muito surpreendente, haja vista também a ja mencionada escassez, imprecisdo e

difusdo de trabalhos que se orientam nessa perspectiva na analise de politicas pablicas. Na
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mesma direcdo, apesar de muitos estudos de caso especificos j& terem sido realizados, s&o
esparsos e também difusos os trabalhos que tiveram como foco a compreensdo de
mecanismos de desenvolvimento do PAA no estado de S&do Paulo, mesmo este sendo um
estado importante em termos de producdo agropecuaria, sendo palco de constantes e historicas
disputas politicas (governo estadual e federal) e fundiarias, e compreendendo (talvez por essas
razdes) um tecido social associativo denso e significativo no meio rural.

Dessa forma, o PAA observado, por um lado, no @mbito de suas institucionalidades
estipuladas em contexto nacional, e, por outro, no que diz respeito ao processo de sua
implementacdo no estado de S&o Paulo, aparece através de um recorte mais especifico,
possibilitando planos de anélise interessantes para a observacdo dos aprendizados
desencadeados pela politica publica, conforme indicado inicialmente no capitulo 1, na secdo
1.4, destinada a descricdo do processo metodologico da pesquisa.

Tendo em vista essas consideracGes, 0 presente capitulo estd organizado em trés se¢des
principais, sendo que a primeira, a partir da recuperacédo de alguns elementos centrais para a
compreensdo das institucionalidades e reformulacdes do PAA, busca analisar como a
dimensdo do aprendizado se configura e se expressa na trajetoria da politica publica. Nesse
momento, servirdo como base das analises (i) a revisdo do arcabouco legal®, (ii) os materiais
de referéncia produzidos para 0s encontros e para 0s seminarios e (iii) os outros documentos
produzidos a partir do Programa.

A segunda sec¢do, por sua vez, almeja analisar os aprendizados articulados a partir da
experiéncia de implementacdo do PAA no estado de Sdo Paulo, buscando tracar um paralelo
entre os processos de aprendizado identificados nos contextos de apropriacdo proporcionados
pela politica pablica a partir de seu desenvolvimento no estado. A experiéncia da Geréncia de
Operacdes da Superintendéncia da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) de Séo
Paulo, juntamente com alguns de seus parceiros, além da observacdo de outros processos
desencadeados no estado, serdo a fonte de investigacdo nessa dimensé&o.

Por fim, a Gltima parte sintetiza e integra as analises realizadas nas duas se¢des
anteriores, exercitando analises sobre as dinamicas observadas nos dois planos de estudo e
articulando os destaques apontados com reflexdes acumuladas na revisao tematica sobre o
PAA.

30Analisaram-se as referéncias obtidas no portal da CONAB, nas se¢fes que reuniam as resolucgdes, portarias e
demais documentos relativos ao PAA. Disponivel em: <http://www.conab.gov.br/conteudos .php?a=1132&t=2>.
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2.1. PAA: Ciclos, Institucionalidades e Mudancas

Como no caso de outras politicas publicas, a implementacdo do PAA foi e ainda é
produto de intensos processos de construcdo, ajustes e negocia¢Ges que permeiam gargalos
burocraticos, politicos e econémicos. Compreender os principais marcos historicos do
programa e seus principais reajustes faz parte do conjunto de esforgos para compreender 0s
possiveis alcances e limites da politica publica em incorporar mudancas, resultados de
avaliacdes e exercicios de implementacdo do PAA nas diferentes localidades (considerando
aqui esses processos como praticas relacionadas aos aprendizados tecidos em torno do
programa).

Para que seja possivel avancar nessas questfes, ainda que ndo seja alvo da pesquisa
explorar as minucias dos processos de construcdo das ideias, negociacGes e formulacbes das
mudancas no desenho institucional do programa, reuniu-se, a partir da revisdo da legislacao
basica disponivel na compilacdo de documentos de referéncia do PAA — leis, resolucdes,
decretos e portarias, além de alguns documentos e materiais de outras naturezas que foram
produtos dos encontros de formulacdo, planejamento e avaliacdo do programa, de forma a
sustentar a realizacdo da analise da trajetoria do Programa.

Dessa forma, observando o caminho institucional do Programa e considerando os
Seminarios Nacionais realizados sobre o PAA como processos mediadores e divisores
historicos, buscou-se apontar determinados acontecimentos na trajetoria da politica publica e
analisar alguns grupos de mudanca.

Tendo como delimitador a realizacdo do primeiro Seminario Nacional do PAA em
junho de 2005, os principais apontamentos deste periodo marcaram o0 processo de construcao
inicial do Programa (2003 a 2005). Entre as principais caracteristicas desse ciclo de
implementacdo do PAA, é possivel notar a existéncia de inUmeras ac¢des visando a definicdo
da composicdo do grupo gestor do Programa. Reunides e documentos registram que Sao
marcantes no periodo os esforcos para compor um grupo diverso e interministerial
responsavel por operar as principais deliberacdes em torno do programa.

Nessas primeiras adequacfes observam-se também medidas burocréticas visando a
adequacao legal do programa (no exercicio de autorizar a modalidade de compra direta isenta
de licitacdo) e o atendimento de requisicdes especificas indicadas por alguns grupos, como,
por exemplo, a indicacdo aos assentados da reforma agréria, sendo instituida uma declaracéo
especifica que habilitava a entrada dos assentados no Programa (DAP-P, por meio da Portaria

MDA n°111).
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Essa normativa € um reflexo de pressbes estabelecidas pelo Movimento dos
Trabalhadores Sem Terra (MST) e, em menor escala, de outros grupos, que desde o periodo
de formulacao da politica estiveram presentes na negociacdo do programa. A participacao dos
assentamentos, principalmente aqueles enguadrados posteriormente nos Territorios da
Cidadania em 2010, é latente e substancial desde o inicio do programa, o que reforca o peso
politico do grupo nas negociac@es, ainda que, como aponta Muller (2007), apenas no final
desse ciclo (em 2005) pudesse ser observado um envolvimento maior dos movimentos sociais
e a insercdo do PAA como pauta de reivindicacdo desses grupos, até entdo refratarios ao
Programa.

Outras medidas que se destacam nesse periodo é a propria criagdo do MDS, que ir&
reestruturar as acGes do PAA a partir da instalacdo da Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. Esse processo € fruto da dissolu¢cdo do Ministério Especial de
Combate a Fome, e tem como resultado a construcdo de uma plataforma institucional onde o
PAA e demais a¢des sdo intercambiadas com outros ministérios, como € o caso do MDA.

E importante frisar que as aquisicdes de produtos tiveram seu inicio em agosto de
2003, concentrando-se, na pratica, nos meses de novembro e dezembro, em funcdo (dentre
outros fatores) de impedimentos de ordem legal relacionados ao amparo das operagdes do
mecanismo de Compra Antecipada da Agricultura Familiar pelo Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria (Proagro), e que precisaram ser solucionados através de um voto do
Conselho Monetario Nacional publicado no final do més de outubro. No ano de 2004, as
operacdes do PAA s6 foram retomadas no més de abril, quando foi oficializado o Convénio
001/2004 estabelecido com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

As resolucdes emitidas nesse periodo, envolvendo principalmente os impasses em
relacdo & modalidade de Compra Antecipada®, sdo a expressdo inicial de uma série de
alteracdes que seriam necessarias para a resolucdo de impasses envolvendo créditos e de
processos financeiros, liderados pelo Tribunal de Contas. Como se tratava de um pagamento
adiantado pela aquisicdo de produtos previamente estabelecidos, muitos agricultores tiveram
problemas para quitacdo dos valores e entrega dos produtos nos termos pretendidos. Por

problemas de planejamento, impasses climaticos e, muitas vezes, aplica¢do indevida do valor

31Prevé a antecipacdo de recursos para o plantio, sendo direcionada exclusivamente para o publico ndo atendido
pelo crédito de custeio do Pronaf: assentados da reforma agréria e quilombolas. A antecipacéo é realizada no
momento do plantio, e a entrega do produto, pelo produtor, da-se no momento da colheita, tendo sido executada
pela Conab em 2005.
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antecipadamente recebido, dividas volumosas comecaram a se instalar com a CONAB e o
bloqueio das documentacdes dos agricultores impedia que outros recursos e modalidades
fossem acessadas (FILHO; CARVALHO, 2007).

Esse impasse gerou ainda problemas de caracterizacdo de crédito financeiro pela
disposicéo prévia de recursos aos agricultores e auséncia de mecanismos de controle de risco,
0 que foi autuado pelo Tribunal de Contas. Nos registros levantados, muitas foram as
reclamacdes em relacdo a essa modalidade. Especificamente, como traz Sparovek (2007) em
seu estudo comparado sobre o Nordeste, o maior nivel de insatisfacdo com o PAA encontra-se
na modalidade CAAF. Essas insatisfacbes estariam relacionadas ao elevado nivel de
inadimpléncia observada nessa modalidade, principalmente correlacionadas a perda da
producdo por questbes climaticas, a falta de assisténcia técnica e a caréncia de informacdes
sobre o funcionamento do seguro pelo Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria
(Proagro).

A falta de informacédo e a baixa experiéncia relacionada a elaboragdo de proposta na
modalidade CAAF, aléem do pouco entendimento em relacdo ao Proagro, simbolizam alguns
dos gargalos existentes nos primeiros anos de implementacdo do programa. A pratica ainda
insipida sobre os mecanismos de protecdo dos agricultores provocou impasses que iriam se
desdobrar até 2005, quando se tem a extingdo da modalidade, sendo que as medidas paliativas
sdo observadas até 2010, quando mecanismos de isencdo ainda sdo firmados através das
resolucdes do grupo gestor do programa.

Esse ciclo encerra-se com Seminario “O Combate a Fome e a Constru¢do da
Cidadania no Programa Fome Zero: Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar —
Resultados e Perspectivas”, quando o PAA completou dois anos de execuc¢dao. Com a intengao
expressa de “[...] avaliar o programa e projeta-lo para o futuro” (SOBRENOME, ano, p. tal)
foi realizado em Brasilia, entre os dias 29 de junho e 01 de julho, 0 seminario em parceria da
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) com o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).

Participaram mais de 200 pessoas dos diversos estados, cujo principal
encaminhamento foi a realizacdo das oficinas de documentacdo participativa do PAA, com 0

objetivo de tracar continuidade do processo de avaliacdo do PAA oportunizado pelo evento,
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envolvendo um ndmero maior de beneficiarios nas regides de abrangéncia do Programa®?,
como sera detalhado no segundo ciclo de analise.

Destaca-se aqui o carater organizacional do periodo, marcado por ajustes institucionais
internos, por encontros de apresentacdo e apropriacdo das propostas, além de intensas
reorganizagdes das ferramentas, processos e composigdes estruturantes.

O segundo momento de andlise do Programa corresponde a etapa onde novos
mecanismos foram associados a operacdo do PAA. Essa fase inicia-se com a realizacdo das
oficinas de documentacdo participativa em 2006 que, segundo a CONAB (2006), tiveram
como proposta central a avaliagdo dos impactos do programa no que tange aos seus objetivos.

As oficinas foram realizadas prioritariamente com beneficidrios do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), almejando captar sugestdes para o0 Sseu aprimoramento,
apresentadas pelo pablico participante como agricultores fornecedores de alimentos para o
Programa, liderancas de organizacGes proponentes (associac0es, cooperativas), representantes
de organizacGes parceiras (ONGs, prefeituras), técnicos da CONAB e outros convidados
(CONAB, 2006). Foram realizadas seis oficinas que movimentaram cerca de 1.249
participantes ao longo do primeiro semestre de 2006, sendo duas realizadas no contexto
amazonico (Norte 1 e Norte 2), e outras 4 compreendendo as demais regides (Centro-Oeste,
Nordeste, Sul e Sudeste).

Analisando os resultados apreendidos a partir dos relatorios sintese produzidos e
disponiveis no portal da CONAB (2006), é possivel apontar uma série de destaques aos
encontros. Ao que tudo indica, as oficinas regionais tiveram o papel de apresentar com maior
profundidade as caracteristicas da politica pablica, discutindo nas regides as modalidades,
exigéncias e instrumentos do Programa.

Promovendo o intercambio de experiéncias entre as organizacdes e possibilitando um
espaco aberto para o debate e troca de dividas e experiéncias locais sobre a implementacéo da
politica publica, as oficinas “deram o tom” do PAA nas localidades onde os representantes
estiveram presentes, pelo que foi possivel captar nos relatos de cada oficina. Alguns
participantes da regido do Sudoeste Paulista (COAPRI) entrevistados pela pesquisa e

presentes nesse momento de documentacdo participativa, indicam que a oficina funcionou

32N4o foram localizados maiores encaminhamentos relacionados a esse seminério. Desdobramentos relativos a
ampliagdo dos valores fixos estabelecidos para cada unidade familiar e a inclusdo da alimentagéo escolar como
novo referencial ao universo do PAA sdo desdobramentos também indicados como resultados do processo do
primeiro seminario.
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como um divisor de 4aguas, reunindo pessoas diferentes, “abrindo o jogo” e, posteriormente,
funcionando como uma referéncia para o repasse das informagdes (CONAB, 2006). Ao
analisar os documentos e acdes posteriores e considerando os depoimentos dos representantes

de uma das cooperativas, é possivel compreender essa dimenséo. Segue abaixo:

Os participantes das oficinas foram procurados por outros grupos e liderangas para
que pudéssemos dividir o que foi conversado la. Por mais que depois muita coisa
ndo tenha se encaminhando como esperavamos, a oficina foi ‘um pontapé’
importante (informagéo verbal)

Sistematizando 0s documentos, registra-se ao longo das seis oficinas cerca de 264
apontamentos criticos (desafios do programa) e 256 propostas recolhidas e analisadas pelo
grupo responsavel pela facilitacdo dos encontros. Ao final de cada oficina, encaminhamentos
envolvendo a superintendéncias da CONAB dos estados, os membros dos conselhos de
seguranca alimentar e outros representantes publicos do programa nas regides foram
mobilizados e direcionados para o tratamento e acompanhamentos dos desafios e
direcionamentos apontados.

Entre outros desdobramentos identificados, destaca-se a proposta surgida na primeira
oficina, realizada na regido Sul sobre a criagdo de uma articulagcdo nacional das organizagoes
para a consolidacdo do PAA. Nomes de dois representantes por estado foram reunidos nessa
articulacdo que manteve contato com a coordenacdo do programa visando acompanhar 0s
encaminhamentos das oficinas e outras diretivas posteriores do programa. N&o h4, contudo,
registros sobre essa articulagcdo nos demais estados, bem como resultados sobre o papel desse
grupo apdés 2006.

Deslocando-se das analises das oficinas para outras acdes marcantes, ainda nesse
periodo que recobre os anos de 2006, 2007 e 2008, alguns destaques importantes para o
desenvolvimento do Programa se efetivaram. H&, no inicio dessa segunda fase, a ampliacdo
dos valores maximos de algumas modalidades, estabelecendo o patamar de R$3.500,00 como
valor maximo de aquisi¢do por agricultor, o que pode ser considerada uma resposta as
pressdes dos movimentos sociais e de outros grupos organizados, sendo essa uma demanda
clara e definida ja ao longo das oficinas participativas, além de reincidente em outros espacos
de debate sobre a politica.

33 Depoimento do Representante 2 da Cooperativa 2
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Registra-se ainda a participagdo do MDA enquanto instituicdo provedora de recursos
para algumas modalidades e avancga-se na definicdo dos mecanismos de doac¢do no &mbito dos
projetos liderados pelo MDS. Além dessas medidas, é nesse ciclo de desenvolvimento da
politica que a alimentagdo escolar se estrutura e comega a se tornar com mais robustez uma
acao estruturada. O MEC passa a compor 0 grupo gestor e 0s mecanismos institucionais que
permitirdo a compra direta de alimentos da agricultura familiar para a merenda escolar passam
a ser estruturados com a criacdo da lei do PNAE (Lei n° 11.947/2009).

Esse agrupamento na trajetoria do Programa se encerra em 2008 onde, na continuidade
do processo de constru¢do do PAA entre governo e sociedade civil, ¢ realizado o “II
Seminéario Programa de Aquisi¢do de Alimentos 5 anos: Balango e Perspectivas”, de 16 a 18
de junho, em Brasilia, reunindo cerca de 400 pessoas, com o objetivo de destacar 0s avancos e
conquistas, identificar seus problemas, entraves e dificuldades de implantacdo. Foi alvo ainda
desse encontro, tracar 0s caminhos, as perspectivas para a consolidacdo do PAA e apresentar
propostas. Logo no inicio do documento de registro é possivel observar 0s pressupostos que

sdo levantados e, de certa forma, se mantém como marcas do programa:

O PAA apresenta desde a sua criagdo um carater historico inovador dentro do
contexto de construgdo das politicas publicas de segurancga alimentar e nutricional,
resultado do processo de proposicBes e da reflexdo dos movimentos sociais e do
CONSEA (BRASIL, 2008).

O documento que registra os encaminhamentos do encontro é organizado em trés
secOes, sendo elas a apresentacdo das caracteristicas do Programa elencadas como
estruturantes, a compilacdo de perspectivas estratégicas e a indicacdo de propostas, sendo esse
grupo de encaminhamentos subdividido em algumas “categorias”. Nesse primeiro bloco de
apontamentos é possivel identificar nas seis dimensfes sinalizadas algumas ideias chave e
apropriagdes do Programa. As caracterizacbes que se configuram e se expressam sobre o
programa, segundo a sistematizacdo do documento que registra o seminario, foram: o caréater
estruturante de processos e de sistemas locais; a op¢do estratégica para o fortalecimento da
Agricultura Familiar; a adaptabilidade nos instrumentos de implantacdo; o combate a pobreza
e a situacdo de inseguranca alimentar; o fortalecimento do papel do Estado na garantia da
Seguranca Alimentar e Nutricional; e a necessidade imediata de superar entraves do processo
de implementacdo do programa.

Ao analisar os elementos institucionais que surgem é possivel verificar a internalizacéo

de alguns referenciais e o desencadeamento de processos de aprendizado. No primeiro item,
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por exemplo, ao indicarem a articulagdo entre circuitos locais, o fortalecimento das
organizagbes, o0 estimulo na integracdo entre producdo e consumo e a aproximacdo de
politicas, é possivel verificar a ampliacdo de ideias, conceitos e propostas que superam a
I6gica béasica de compra e distribuicdo de alimentos. Camadas mais articuladas de acdes e a
influéncia do programa sao captadas e registradas, logo no inicio, como grandes avancos do
programa, ainda que esses resultados ndo possam ser generalizados e atribuidos
homogeneamente em grande parte das experiéncias.

No segundo item e no quarto item é possivel verificar a construcao e fortalecimento da
“categoria” de agricultura familiar e das metas de combate a fome e a pobreza, que ganha
espaco e notoriedade com o PAA, expandindo-se para articulagdes econémicas alternativas e
reforcando o papel da construcdo de novos e outros mercados. A articulacdo de referenciais e
o intercdmbio de acbes de seguranca alimentar e fortalecimento da agricultura familiar,
anteriormente tratada de forma setorial, e entdo, unificada pelo PAA, se refletem na
composicao dos discursos captados por esse documento.

As ideias apresentadas na adaptabilidade do PAA e as necessidades de reajustes vao se
apoiar em manifestacdes que estiveram preocupadas com possiveis estratégias de
aperfeicoamento do instrumento enquanto uma politica publica em construcdo. Destacam-se
elementos centrais para a pesquisa comprometida aos processos de aprendizagem promovidos
pelo PAA, na passagem onde os participantes indicam a flexibilidade e capacidade de resposta
imediata as “crises” localizadas, a definicdo de diferentes modalidades e diversidade das
operacdes, promovendo novos arranjos produtivos, a capacidade de adaptacdo as diferentes
realidades locais/regionais para promover o atendimento aos diferentes publicos e a producédo
de conhecimentos coletivos, possibilitadas pelo programa.

E notdrio o estabelecimento de novos campos de compreenséo relativos ao papel da
politica publica, ao expressarem o potencial de acomodacdo a realidade local e o fomento de
novos espacos econdmicos e de producdo de conhecimentos. Essas apropriagdes
manifestadas, relativas as compreensdes do programa, serdo analisadas com maior
profundidade no proximo capitulo.

Apds os registros dos principais elementos que compdem a estrutura do Programa, dez
acOes estratégias foram elencadas como primordiais para o desenvolvimento futuro do PAA.
Entre as principais ideias levantadas pelos encaminhamentos, estdo: a) a necessidade de
estruturar e manter o programa enquanto uma politica publica robusta capaz se atuar de forma

compativel com os desafios de comercializacdo e fortalecimento da agricultura familiar; b) o
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programa ser um dos instrumentos chave no contexto de uma Politica Nacional de
Abastecimento, sendo o PAA uma fonte direta de provisdo para populagfes em situacdo de
pobreza e inseguranca alimentar e também um polo de demanda institucional da producéo da
agricultura familiar, com énfase para a organizacdo dos sistemas agroalimentares
locais/regionais de producdo e na formacgdo de estoques publicos; ¢) as aquisi¢Oes feitas
através do mercado institucional deverdo promover formatos técnicos orientados para a
diversificacdo dos sistemas produtivos da agricultura familiar; d) o PAA deve avancar a
passos rapidos e seguros em sua articulacdo com as demais politicas publicas; devem ser
desenvolvidos/reforcados mecanismos que permitam a estruturacdo e fortalecimento destes
circuitos locais e regionais de abastecimento, incluindo infraestrutura e reforgco das
capacidades técnicas, de gestdo e de comunicacdo dos diferentes agentes envolvidos na
implementacdo desses circuitos; e) e devem ser aperfeicoados 0s mecanismos de visibilidade,
monitoramento, acompanhamento e controle do Programa.

O conjunto de diretrizes estratégicas reforcam novamente os referenciais e proposicdes
articuladas sobre a rede de sentidos mobilizada pelo programa. As proposicdes comegam
afirmando que “O PAA deve avangar a partir da experiéncia acumulada at¢ o momento e
transformar-se em um programa capaz de dar respostas a crise alimentar [...]” (fonte), o que
deixa claro o potencial do semindrio em proporcionar um espago de avaliacdo e analise
processual da politica. De maneira geral, as diretivas envolvem a manutencéo do sistema de
instituicOes, estruturas e acdes que orbitam no entorno do PAA, reforcam a dinamicidade local
e prospectam acdes de fortalecimento orcamentario necessarias para sua operacionalizacdo.

Em especifico, destaca-se a internalizacdo dos referenciais de producéo diversificada ao
citar a agroecologia e manejo da agrobiodiversidade, a referéncia a importancia de ampliar a
divulgacdo do programa e de suas experiéncias, indicando a atencdo ao papel do intercambio
de praticas e, por fim, a articulacio com mecanismos de controle social, elementos
determinantes para a composicdo das estruturas que possibilitam compreender a
institucionalizacdo dos processos de aprendizado.

Em termos de proposta, destacam-se ainda as indicacdes realizadas no ambito do PNAE
e sua articulagio com o PAA, acOes de valorizacdo das comunidades tradicionais,
estruturacdes focadas na realidade do semiarido com destaque em relacdo as mulheres, que
passam a ser incorporadas como protagonistas dos processos em acdes que se desenrolaram

NoS anos su bsequentes.
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Nesse periodo, é fundamental destacar que, além dos encontros nacionais realizados
especificamente para debater e avaliar o PAA, a Il Conferéncia Nacional de Seguranga
Alimentar, realizada em 2004, esteve voltada para a elaboracdo de diretrizes do Plano
Nacional de SAN e a avaliacdo de algumas politicas publicas em execucdo. No caso
especifico do PAA, é central registrar o peso que o programa assume, ao ser reafirmado como
um dos principais instrumentos da Politica Nacional de SAN.

Apdbs esse periodo, é possivel observar a ascensdao do programa em alguns campos
importantes. No periodo que corresponde ao intervalo de 2009 a 2012, ressaltam-se avancos
no sentido da consolidagéo dos instrumentos de execugdo e acompanhamento do programa e
dos processos de articulagdo do PAA com as demais a¢des de SAN. Indica-se a consolidagéo
dos mecanismos de Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf Proviséria (DAP-P) e a estruturacéo de
algumas ferramentas e sistemas de informacdo, conforme serd pontuado de forma detalhada a
sequir.

Outro aspecto importante estd na delimitacdo dos ambitos de atuacdo do PAA e do
Programa Nacional da Alimentacdo Escolar - PNAE, na medida em que, como instrumentos
fundamentais de abertura e manutencdo de mercado para a AF, apresentam
complementaridades importantes. Nesse mesmo sentido, verificam-se ainda, avangos em
termos de inclusdo de pautas dos movimentos sociais com a criacdo da chamada publica
especifica para grupos atingidos por barragens, demanda que havia sendo pleiteada nos
ultimos anos.

De forma pontuada nesse periodo, regula-se a legislacdo relativa ao PNAE criando
novas articulagdes, arranjos locais e, principalmente, trazendo ao “repertério” de agdo das
cooperativas, associacgdes e agricultores em geral um novo conjunto de institucionalidades que
irdo modificar os campos de interacdo no PAA. A partir desse momento, outros prazos,
dindmicas, interacdes e estratégias passam a serem necessarias e, com isso, 0S governos e as
organizacOes agricolas, além da interacdo com os mecanismos do PAA, passar a dialogar com
um novo circuito de negociacGes e apropriaces, como serd observado no caso do Sudoeste
Paulista, no capitulo 3.

Nesse periodo acontece o Il Seminério Nacional do Programa de Aquisi¢cdo de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), realizado em parceria com MDS, MDA, MAPA,
CONSEA E CONAB. O encontro reuniu cerca de 800 representantes governamentais e da
sociedade civil e a discusséo esteve pautada por um balanco do Programa de Aquisi¢do de

Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) e pela consolidacdo de politicas publicas
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continuadas de acesso a alimentagdo. Assim, a regulamentacdo e o controle social do PAA
foram temas centrais, tendo em vista a realizacdo da IV Conferéncia Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional, realizada em novembro de 2011.

SEMINARIO NACIONAL

Programa de Aquisi¢cao
de Alimentos da
Agricultura Familiar

700 _am l —\TI\ J] ?\-.}f“

Brasnha 24 a 26 de novembro de 2010

Figura 06 — Chamada de Divulgacédo do 3° Seminario
Fonte: CONAB (2010)

O evento foi estruturado em painéis e mesas-redondas nos quais foram apresentados
temas e informacGes relativos a trés eixos principais: o papel do PAA no contexto da
soberania e da seguranca alimentar e nutricional no Brasil; a aquisicdo e a distribuicdo de
alimentos para o abastecimento da rede socioassistencial e da rede de equipamentos publicos
de alimentacdo e nutricdo; e a institucionalizacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos
como politica pablica continuada.

Perpassando esses debates, a agricultura familiar e a apresentacdo de dados do balanco
do PAA também foram temas centrais para o seminério, além dos espacos que discutiram as
estratégias de continuidade do programa. Além dos espacos de exposicdes, oito oficinas
tematicas foram organizadas buscando a troca de experiéncias entre os participantes, cujos
temas centrais foram escolhidos®*.

O documento que registra e retne informagfes sobre esse processo € intitulado como
“Relatério técnico e analitico, contendo a consolidagdo dos resultados e a avaliagdo do 3°
Seminario Nacional do Programa de Aquisi¢do de Alimentos — PAA”. O relatorio traz os
objetivos do seminario e inicia seus registros abrindo espaco para que as diversas

organizagdes pudessem expressar, mesmo que brevemente, um balanco geral avaliativo e

34As tematicas das oficinas foram: Oficina 1 - O PAA como estratégia de promocéo da Soberania Alimentar
entre os Povos e Comunidades Tradicionais; Oficina 2 - O PAA e o Fortalecimento das OrganizacGes da
Agricultura Familiar; Oficina 3 - O PAA e a autonomia econdmica das mulheres; Oficina 4 - O PAA enquanto
estratégia de abastecimento dos equipamentos; publicos de alimentacdo e nutricdo e da rede socioassistencial;
Oficina 5 - O PAA nos Assentamentos de Reforma Agraria; Oficina 6 - Participacdo e Controle Social no ambito
do PAA,; Oficina 7 - O PAA e a Estruturacdo de Redes de Comercializacdo; e Oficina 8 - O PAAe 0 PNAE —
Acdes Integradas de SAN.
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permitisse apontar demandas mais pujantes. No terceiro capitulo, sera recuperado algumas
passagens que apontam, nesse relatério, como o PAA é visto pelos diferentes atores que o
constroem.

Em termos de seus principais encaminhamentos, apontam-se sete diretrizes gerais de
atuacdo que sintetizam e articulam as demandas colhidas ao longo dos espagos das oficinas,
nos debates conjuntos e nas avaliagdes estabelecidas previamente a partir dos documentos de
referencia e preparacdo ao semindrio. Entre os pontos destacados estdo: 1) Marco legal do
PAA, 2) Universalizacdo do PAA para o atendimento da populacdo em situacdo de
inseguranca alimentar, 3) O PAA deve ampliar a articulacdo e a complementaridade com
outras politicas, programas e acoes, 4) O PAA deve aprofundar a interinstitucionalidade, 5)
Estimulo a mudanca da matriz produtiva e promocéo da alimentacdo saudavel e adequada, 6)
Aprimorar o controle social do PAA no ambito local e 7) Consolidar e aprofundar a
experiéncia de construcdo, gestdo e operacionalizacdo do PAA por meio de processos
participativos.

Essas dimensdes expdem questbes corriqueiras no cotidiano das lutas por politicas
publicas robustas, como a constru¢do do marco legal, a universalizacdo e a necessidade de
aprimoramento do controle social, sendo essas demandas homogéneas em diversos outros
“segmentos” da sociedade. Em outra camada, alguns desses apontamentos, como a
intersetorialidade com outras politicas publicas que incidem sobre os territrios, a atuacdo
interinstitucional e a delimitacdo clara da necessidade de consolidar e aprofundar as
experiéncias de constru¢bes conjuntas e horizontais na gestdo e operacdo do PAA expde o
compromisso com praticas de consulta e diversificagdo dos atores que participam dos
processos de tomada de decisdo, faceta que vem sendo um dos grandes diferenciais do
Programa desde sua concepgao.

Em termos de analise de seu papel enquanto um espaco relevante para o fortalecimento
da politica, o seminario merece destaque. Ao analisar os documentos prévios produzidos,
como o documento de balanco geral e o guia do participante, além do portal do evento e
outros registros produzidos durante o terceiro seminario, € possivel apontar o investimento na
preparacdo do espaco de interacdo. Apesar dos limites corriqueiros relacionados a
coordenacdo de um evento dessa magnitude, a contribui¢do positiva do encontro se expressa
na avaliacao feita por cerca de 140 participantes. Do total de participantes que preencheram a

avaliacdo, 51% indicam que o seminario “foi proveitoso” para suas atividades de execugdo do
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PAA e outros 40% apontam que as discussdes possibilitaram “ampliar a visdo” sobre o
programa.

Esses resultados, somados ao alto grau de aceitacdo dos participantes as atividades
propostas, apontam a relevancia desse espaco de troca de experiéncias, praticas e articulagdes
das mais variadas naturezas. Nesse sentido, no campo destinado as sugestfes para 0S
proximos encontros, diversos apontamentos convergem para que estas sejam em maior
numero e possibilitem maior troca de experiéncias, com temas mais especificos.

Nesse quesito observam-se apontamentos que expressam a importancia de ampliar o
namero de participantes nesses espacos. Contudo, ha por grande parte dos avaliadores o
entendimento que o ndmero grande de participantes comprometeu a discussdo mais
aprofundada dos temas propostos, sobretudo em plenaria. Essas questbes nos apontam
desafios concretos em termos de facilitacdo e proposicdo de metodologias que permitam a
otimizacdo dos processos de participacdo em seminarios com esses propadsitos.

Houve ainda recomendacdes para a realizacdo de seminarios e reuniGes preparatorias
regionais que propiciassem maior participacdo dos beneficiarios no &mbito local, o que expde
uma limitacdo importante dos encontros nacionais que sdo descolados de processos de
consulta local prévia, e no mesmo sentido foi sugerida a maior participacdo de gestores com
capacidade de esclarecer dlvidas quanto a operacionalizagdo do PAA.

De forma geral, observa-se em varios registros e em depoimentos colhidos ao longo da
pesquisa com pessoas que participaram do seminario que o encontro foi uma oportunidade de
comemorar o sucesso e discutir avancos do PAA.

Analisando os principais documentos do seminario, foi possivel identificar estudos
realizados previamente com o objetivo de subsidiar os debates e apontar demandas
estratégicas para o Programa. Além das prospeccdes futuras e encaminhamentos sinalizados
no relatério final, as informagdes apresentadas no “Balanco de Avaliacdo da Execucdo do
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (2010)”, que figurou como documento de consulta e
referéncia bésica para o debate e para participacgdo, teve papel fundamental.

O material reunia informacfes sistematizadas sobre os principais resultados do
programa, apresentava — diretamente ou de maneira mais transversal, questdes para o debate e
reunia algumas das muitas pesquisas realizadas nas mais diversas areas sobre o programa.
Entre os principais dados indicados, destacam-se as analises realizadas entre 2009 e 2010 pelo
SESAN/FAOQ, cujos resultados foram resumidos em dez pontos centrais. Entre os destaques

para 0 contexto da pesquisa estdo: a) Planejamento: auséncia de um método anual
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transparente, com a participacao dos parceiros, capaz de programar a execugdo anual de todas
as modalidades do PAA; b) Comunicacdo: ndo existe um projeto de comunicacao para o PAA,
capaz de assegurar uma identidade para a populacdo; c) Qualificacdo dos parceiros: 0s
processos de qualificacdo dos parceiros tém sido timidos e insuficientes para apoiar a gestao
adequada de um programa bastante complexo, como o PAA; d) Sistema de apoio a gestao:
todos os parceiros se ressentem de um sistema informatizado nacional, capaz de dar suporte a
gestdo das diversas modalidades do PAA; e) Articulacdo e complementaridade: ainda ha
“déficits” de articulagdo do PAA com outras politicas, programas e a¢Ges no ambito local,
notadamente com a ATER para os AFs; f) Controle Social: 0s mecanismos de controle social
sobre a execucdo do PAA sdo muito ténues e praticados de modo protocolar, ndo se aplicando
a todas as suas modalidades; g) Monitoramento e avaliacdo: ndo ha uma metodologia de
monitoramento sobre a execucdo do PAA; h) Entraves operacionais: além do atraso no
pagamento aos AFs, o maior e mais comum problema enfrentado pelo PAA no ambito local,
existem outros tantos problemas operacionais que requerem sistematizacdo, estruturacéo e
processamento, visando aprimorar a execucgdo do PAA.

Ao observar os pontos listados fica evidente que apesar da robustez do PAA, ainda sédo
grandes 0s avangos necessarios para que a politica publica amplie sua capacidade de operar
sobre um contexto de grande complexidade cujo o qual incidem seus objetivos. Elementos
como a auséncia de metodologias em varios niveis, processos de qualificacdo e rotinas de
registro e andlise expressam gargalos centrais para a discussdo do Programa enquanto um
processo gerador de relacdes e aprendizados e nos retratam desafios basicos muito presentes
nos processos de desenvolvimento de politicas publicas, como o controle social e a previsdo
de mecanismos de monitoramento e avaliag&o.

Pelos resultados analisados na pesquisa, em termos de acompanhamento de normativas,
noticias e, a partir das entrevistas realizadas, é possivel identificar avancos claros em termos
do sistema integrado de informacdes. Nos outros pontos levantados nao foi possivel verificar
em quais estagios encontram-se 0s encaminhamentos.

Como um ponto positivo, mas ainda com baixa efetividade em termos de sua influéncia
pratica na orientacdo dos debates e construcdo de encaminhamentos, estd a leitura dos
principais pontos encaminhados do dltimo seminério. As questdes agrupadas em blocos foram
apresentadas previamente, e formalmente fizeram parte das formulacdes do terceiro

seminario.
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Concernente ao balanco, o grupo gestor, além de sistematizar e tabular dos dados em
gréaficos e agrupamentos especificos, elaborou alguns pontos de avangos, listou problemas
centrais, apontou avaliagdes sobre algumas dimensdes, apresentou elementos de natureza
operacional e indicou propostas para o debate. Em termos de avancos destaca-se uma
passagem que evidencia a dimensdo do aprendizado, foco deste estudo. Ao avaliar os

progressos relativos a articulagdo e complementaridade, o relatorio afirma que:

O aprendizado proporcionado pela sua operacionalizacdo [PAA] foi de fundamental
importancia para que o PNAE pudesse ser modificado, de modo a regulamentar o
fornecimento de 30% de suas aquisi¢des da agricultura familiar (PAA, 2010).

Reforcando a nocédo de que as licdes apreendidas ao longo do processo de construcéo e
implementacdo do PAA, representaram, fatores centrais para a construcdo e maior capacidade
de ajustar-se aos desafios de sua implementacdo do PNAE.

E evidente que, apesar da capilaridade do programa e boa avaliagdo por parte de seus
beneficiarios, os instrumentos atualmente utilizados na implementacdo, como os editais de
selecdo publica, convénios, termo de cooperacdo, por exemplo, sdo insuficientes para a
adequada gestdo das modalidades, dificultam o acompanhamento da operacdo nos estados e
municipios, distanciam o MDS e 0 MDA da execucdo do PAA e geram expectativas junto aos
beneficiarios, que muitas vezes ndao podem ser atendidas (Balan¢co — Grupo Gestor PAA,
2010). Essa passagem expde que os desafios de planejamento do PAA se expressam nao
apenas na dificuldade dos agricultores e cooperativas se apropriarem da proposta, mas
engloba todo um sistema ainda fragil de distribuicdo de recursos e acompanhamento.

Outro fator que parece menor, mas reflete diretamente na qualidade dos processos que
sdo desenvolvidos e impactam a capacidade dos gestores em desencadear outros processos de
monitoramento e avaliacdo, bem como priorizar a¢Ges substanciais para o programa, €

apresentado no trecho que segue:

A maior parte da energia das unidades gestoras é desperdigada, de forma arcaica, na
elaboracdo de folhas de pagamentos, planilhas, relatorios e outros procedimentos
meramente burocraticos da execucdo das diferentes modalidades (PAA, 2010).

O préprio relatério chega a citar a existéncia do sistema da CONAB (PAANet) como
um sistema que possibilita avangos, mas que ainda ndo equaciona os desafios burocréaticos do
programa, sendo esse um embarreiramento claro ao aperfeicoamento do Programa. Desafio
gue ndo é excecdo, mas sim, em grande parte, regra dos processos de desenvolvimento das

politicas publicas, como mostram diversos estudos que buscam avancar nos debates sobre a

81



dificuldade de inserirmos valores participativos no cotidiano burocratico das politicas
(CRANTSCHANINOQV, 2013 apud ABERS; KECK, 2007; TATAGIBA, 2005; COELHO,
2004).

Em termos de proposta indicadas pelo conselho gestor em 2010, figuram a afirmacéo de
0s processos de planejamento, monitoramento e avaliacdo ndo sdo processos unificados, que
se diferem para cada modalidade. Pensar em orientagdes gerais que simplifiguem e

padronizem registros é apontado como um dos possiveis avancos. Nesse sentido, propde-se:

Devera se realizar também mediante a elaboracdo de uma metodologia de avaliagao
periddica, com base em indicadores, com a producdo de relatérios gerenciais que
garantam a uniformidade de informacfes para as diferentes modalidades do PAA,
independente do executor e o estabelecimento de mecanismos permanentes e
consistentes de controle social para o0 PAA (Balanco — Grupo Gestor PAA, 2010).

Em termos de controle social e qualificacdo da operacdo do programa, expde-se que 0s:

Conseas municipais sdo poucos e 0s estaduais sdo acionados apenas para cumprir
exigéncias burocraticas, formais” e que o “programa deve avangar também no
conhecimento das entidades que comp8em essas redes (PAA, 2010).

Essas lacunas parecem ser interlocuces claras e que devem ser enfrentadas para que,
somados a outros esforcos, exista uma efetiva priorizacdo dos agricultores mais pobres e
inclusdo no programa das populacdes especificas, como os quilombolas, extrativistas e
pescadores artesanais. A analise sobre os desenhos das modalidades de compra, venda e
doacdo dos produtos € indicado com um rico processo de identificacdo de solugcbes potenciais
para problemas que se repetem com maior ou menor frequéncia em todos os estados,
evidenciando uma das habilidades burocraticas com grande aderéncia e respostas positivas
por parte do programa.

Ainda no campo das contribuicGes e destaques feitos nesses processos coletivos de
avaliacdo do Programa, destacam-se as indicacBes para que sejam criadas atividades
permanentes de capacitacdo vinculada ao PAA com recursos orcamentarios proprios e que,
segundo as indica¢des do balanco, “[...] deem suporte para a¢fes continuadas de qualificacdo
dos envolvidos com a operacionalizacdo do PAA” (fonte). Provocou-se, nessa mesma direcgéo,
a necessidade de pensar mecanismos de qualificagéo a distancia e analisada a possibilidade de
envolvimento da Rede SAN neste processo.

Vinculados ao campo de controle social e qualificagédo do processo de participagdo no

Programa, registra-se nesse periodo a necessidade de ampliar os debates e estratégias que
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permitam promover a interacdo do PAA com outras politicas, e a importancia de criar
colegiados estaduais de acompanhamento do PAA também pode ajudar a suprir a auséncia de
integracdo com outros programas sociais, estabelecendo as sinergias e ampliando o impacto
do conjunto sobre os objetivos do Programa. Por fim, registra-se ainda o apontamento sobre a
criagdo do “Portal do PAA”, que em 2010 representavam esfor¢os para a aprovagao do projeto
de lei, cujo qual, estava em tramitacdo no Congresso Nacional e que, atualmente, j& é uma
iniciativa em curso.

Andando em paralelo com os debates de SAN, o PAA tem novamente espacos
significativos na Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, cujo espaco
teve como mote central a incorporacdo da questdo da soberania alimentar, propondo a
estruturacdo de sistemas de SAN justos, de base agroecoldgica e sustentaveis de producéo,
extracdo, processamento e distribuicdo de alimentos. Dessa forma, é crucial destacar que,
além das contribuicdes do Consea Nacional, dos conselhos distribuidos pelas regides do pais e
dos seminarios nacionais tematicos do programa, as conferéncias nacionais de SAN, a
execucdo do Programa contou nesse periodo especificamente, mas desde sua construcdo
inicial, com contribuicdes relevantes para a operacionalizacdo e desenvolvimento do PAA.

Para encerrar esse ciclo de acBes analisadas nesse periodo, que pelos recentes efeitos
sdo pouco sistematizadas, cabe destacar que com o inicio da gestdo de Dilma Rousseff, o
Plano Brasil Sem Miséria entra como nova perspectiva para as a¢0es até entdo lideradas pelo
Programa Fome Zero e se torna a referéncia e escopo geral para a construcdo das politicas de
seguranca alimentar e outras acGes de governo. Lancando novas diretrizes para o PAA, o
Plano Brasil Sem Miséria previu o investimento de R$1,2 bilhdo, com aquisicdes de
alimentos para beneficiar cerca de 270 mil agricultores familiares para o ano de 2012.

O Plano, lancado pelo governo da nova presidenta, prevé ampliar até o final do governo,
em 2014, de 204 mil para 445 mil o numero total de agricultores familiares que vendem a
producdo para o PAA e atingir mais de R$2 bilhdes de investimentos, estruturando e injetando
Nnovos mecanismos nas a¢des do Programa.

Em meio a esse processo observam-se mudancas relativas ao Sistema de Gestdo de
Informagdes do programa, as formas de repasse dos valores aos agricultores com a validagao
de um cartdo individual e, logo no inicio do periodo, a instalagdo de uma comissédo
exclusivamente voltada ao acompanhamento e controle social, sendo essas medidas produto
de alguns desvios e anélises relacionadas as movimentac@es financeiras do programa e das

organizagdes sociais que o compoe.
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Nesse periodo ainda destaca-se a criagdo da modalidade institucional, orientando
comercializagcbes de alimentos via compras publicas, lideradas entdo, pelos Orgaos
governamentais. Altera-se as estratégias de parceria entre os governos federais e municipais
que, segundo o portal eletrdnico do governo (MDS), compuseram um conjunto de medidas
que tiveram como eixo central promover mais transparéncia, menos burocracia. Segundo
entrevista publicada na pagina do MDA, a secretéria nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Maya

Takagi, destaca que:

[...] agora o PAA estd mais simples e beneficia todos os envolvidos. Esse novo
modelo dad uma maior capacidade de ampliacdo do programa, por ndo ter as
limitacdes formais do convénio. Melhora a prestacdo de contas e a transparéncia em
relagdo aos recursos que chegam aos agricultores. E também pode diminuir o tempo
entre a entrega dos produtos e o recebimento do pagamento por eles. (BRASIL,
2012).

Por fim, buscando atender a uma antiga demanda do Programa, uma das ac¢des previstas
é a assisténcia tecnica individualizada e continuada de 253 mil familias, acdo inserida no
contexto do Plano Brasil Sem Miséria. Segundo o MDS, prevé-se, para acompanhar 0s
agricultores, uma equipe de 11 técnicos para cada mil familias. Ndo ha registro de encontros

de avaliacdo e sistematizacao nesse periodo.

2.1.1 Quadro geral: trajetoria institucional do PAA

E certo que muitas informacdes, documentos e decisbes ndo foram captadas por esse
levantamento inicial. Ainda que existam outros marcos e que debates mais especificos possam
ser travados a partir dessa proposta inicial, esperou-se que a verificacdo do avanco politico-
institucional e que a analise dos documentos produzidos nos principais eventos nacionais
pudessem ilustrar os cenarios e 0s espacos de articulacdo, avaliacdo e prospeccdo do
Programa, servindo de ponto de partida para as discussfes sobre 0s possiveis processos de
aprendizagem e sobre os diferentes caminhos de apropriagdo que o PAA vem assumindo, mais
especificamente em S&o Paulo.

O quadro abaixo busca representar as principais alteragdes sofridas pelo Programa no

periodo entre 2003 e 2012, destacando as trés fases indicadas pela analise.
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Tabela 05 —Linha do Tempo | Mudangas institucionais no PAA (continua)

Ano

Documento de
referéncia

Alteracdes observadas

Julho/2003

Decreto n°
4772

Define o Grupo Gestor, define atribuicdes especificas, destacando
as diferencas regionais para determinacdo dos processos de
comercializacdo, habilita o Ministro de Estado Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome a firmar convénios,
estabelece os valores maximos por agricultor e define a CONAB
como entidade responsavel pelo aporte técnico.

Agosto/2003

Realizacdo das primeiras aquisicGes de alimentos no ambito do
Programa.

Novembro/
2003

Portaria MDA
n°111

Regulamenta o acesso de familias de trabalhadores rurais sem terra
acampados ao PAA, determinado a Declaragdo de Aptiddo ao PAA
para os acampados da reforma agraria (DAPAA)

Novembro/
2003

Resolugdes GG
n°04

Altera dispositivos da Resolu¢do n® 02/2003, que dispfe sobre o
procedimento de compra antecipada do Programa de Aquisicdo de
Alimentos de que trata o artigo 19 da Lei n° 10.696, de 02 de julho
de 2003, indicando a necessidade de comprovar que ndo o produtor
interessado em participar do PAA especificamente na modalidade
de Compra antecipada ndo obteve crédito rural de custeio com
recursos controlados na safra vigente e adere ao Proagro ou a outra
modalidade de seguro rural

Janeiro/2004

Criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome.

Marc¢o/2004

Il Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
reafirma a importdncia do PAA enquanto um instrumento da
Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional

Maio/2004

Lei n° 10.868

Criacdo do MDS com a missdo de promover a inclusdo social, a
seguranca alimentar, a assisténcia integral e uma renda minima de
cidadania as familias que vivem em situacdo de pobreza. Para isso,
0 6rgdo implementa inUmeros programas e politicas publicas de
desenvolvimento social, realiza a gestdo do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) e aprova os orcamentos gerais do
Servico Social da Industria (SESI), do Servigo Social do Comércio
(SESC) e do Servico Social do Transporte (SEST).

Abril/2005

Resolucdo n°14

Alteracdo e complementacdo das normas que regem o Programa de
Apoio a Producdo para o Consumo de Leite (PAA-Leite),
especificando enquadramentos a partir da classificagdo feita pelo
Pronaf, estabelece esclarecimentos sobre claros e reformula textos
sobre as responsabilidades.

2005

Extincdo da modalidade de Compra Antecipada (CAAF) devido a
caracterizacdo de processo financeiro de crédito e alta
inadimpléncia.

Junho/2005

Seminario “O Combate a Fome e a Construcdo da Cidadania no
Fome Zero: Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar —
Resultados e Perspectivas”

Jul-Dez/2005 CONAB CONSEA ¢ mpvimentos sociais atuam de forma conjunta para
(2010b) obtencdo de mais recursos para o PAA.
Dez/2005 CONAB Criacéo da Superintendéncia de Suporte a Agricultura Familiar na
(2010b) Conab
2006 Reg's”f por Oficinas de documentacéo participativa
Regiéo
Entre outros destaques, atualiza o grupo gestor, estabelece um
Agosto/2006 | Decreto n°5.873 | patamar de R$ 3.500,00 como valor méximo de aquisi¢do por
agricultor e define especificidades a modalidade de leite.
2006 i Entrada do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) como
6rgado executor e financiador.
Setembro/2006 Lei n.°11.346, | Cria o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional —
de 15 de SISAN com vistas em assegurar o direito humano a alimentagao
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setembro de
2006

adequada e da outras providéncias (LOSAN). Esta Lei estabelece as
defini¢Bes, principios, diretrizes, objetivos e composi¢do do
SISAN, por meio do qual o poder publico, com a participagdo da
sociedade civil organizada, formulara e implementara politicas,
planos, programas e acdes com vistas em assegurar o direito
humano a alimentacdo adequada.

Dezembro/
2006

Resolucdo GG
n °22

Institui 0 Grupo Temaético da Alimentacdo Escolar (GTAE) de
carater temporario, para analisar a legislacdo e normas vigentes do
Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA, visando propor
alteracbes possiveis que viabilizem a aquisicdo de alimentos
oriundos da agricultura familiar, no &mbito do PAA, para
atendimento ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar.

Fevereiro/
2007

Lei n°11.424

Altera a redacéo do § 3° do art. 19 — Inclui MEC no Grupo Gestor

Fevereiro/
2007

Resolucdo GG
n®23

Dispde sobre o aditamento das Cédulas de Produto Rural - CPR,
realizadas entre 2003 e 2004, no &mbito do Programa de Aquisi¢do
de Alimentos, autorizado pelo artigo 15 - B da Lei n° 11.322, de 13
de julho de 2006, concedendo o prazo adicional, de até 4 (quatro)
anos, com vencimento maximo em dezembro de 2010, de acordo
com o artigo 15 - B da Lei 11.322/2006, para entrega do produto ou
para efetivacdo do pagamento do valor correspondente a Cédula de
Produto Rural - CPR, em parcelas anuais.

Julho/2007

Resolucdo GG
ne 24

Altera o artigo 2°- da Resolugdo n° 17, de 04 de abril de 2006
passando a vigorar com a seguinte redacdo: "Os governos estaduais
deverdo efetuar os pagamentos diretamente aos beneficiarios
produtores por meio de uma instituicdo financeira oficial federal de
sua escolha, desde que estes sejam realizados sem custos ou
descontos de qualquer natureza ao agricultor familiar, ressalvados
os descontos decorrentes de obrigagdes tributarias".

Janeiro/2008

Resolucdo GG

DispGe sobre a doacao de estoques publicos no &mbito do Programa
de Aquisicdo de Alimentos de que trata o artigo 19 da Lei n°
10.696, de 02 de julho de 2003, regulamentado pelo Decreto n°
5.873, de 15 de agosto de 2006, definindo requisitos para doacao de
estoques publicos, no ambito do Programa de Aquisicdo de
Alimentos, formados com recursos oriundos do Ministério de

0
n° 21 Desenvolvimento Agrario - MDA poderdo ser doados para o
atendimento aos programas sociais do Governo Federal, vinculados
a promoc¢do da seguranga alimentar e nutricional e coordenados
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome —
MDS.
Destaca a articulacdo com o Fundo de Combate e Erradicagdo da
R Pobreza e a presenca de mecanismos de integracdo de politicas,
Decreto n - x e . . :
Maio/2008 6.447 com a insergao de especificidades relatlva§ ao Programa .N.aC|onaI
de Alimentacdo Escolar — PNAE (Modalidade de “Aquisicdo de
Alimentos para Atendimento Escolar”, posteriormente contemplada
com a Lei n° 11.947/2009)
Resolugio GG Estabele_ce parémet(o_s para a definicdo dos pregos de referéncia
Maio/2008 ° 29 para efeitos de aquisicdo de produtos no ambito do Programa de
Aquisicdo de Alimentos — PAA.
Junho/2008 \/arios I Seminér_io Programa de Aquisi¢do de Alimentos 5 anos: Balango
e Perspectivas
Dispbe sobre a concessdo de rebate sobre o saldo devedor das
Resolugio GG operagﬁgs de Compra Antecipada da Agricultura Familiar_f CAAF,
Novembro/ °33 por meio de Cédulas de Produto Rural — CPRs, realizadas no
2008 - ambito do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos —PAA nos anos de
Caracteristicas N .. .
2003 e 2004, e a prorrogacao do prazo para solicitar o aditamento
destas cédulas.
Maio/2009 Portaria MDA | Institui a Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf Proviséria, DAP-P,

n°29

destinada a identificar a unidade familiar dos agricultores que ndo
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tenham suas Demandas Qualificadas atendidas.

2009

Decreto n°
6.959

Redige os artigos 3°, 4° e 5° do Decreto no 6.447, de 7 de maio de
2008, que regulamenta o art. 19 da Lei no 10.696, de 2 de julho de
2003, que institui o Programa de Aquisicdo de Alimentos, onde
destaca-se 0s novos limites onde, por exemplo, na aquisicdo de
alimentos para atendimento da alimentacdo escolar, o limite
estabelecido fica em R$9.000,00 (nove mil reais) por ano civil, na
compra direta da agricultura familiar para distribuicdo de alimentos
ou formacéo de estoque pablico, com limite de até R$8.000,00 (oito
mil reais) por ano civil e no apoio a formacdo de estoque pela
agricultura familiar, com limite de até R$ 8.000,00 (oito mil reais)
por ano civil.

Junho/2009

Lei n® 11.947

DispGe sobre o atendimento da alimentacdo escolar e do Programa
Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagdo basica.
Estabelecendo o Art. 14, estabelecendo que do total dos recursos
financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do PNAE, no
minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisicéo
de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do
empreendedor familiar rural ou de suas organizaces, priorizando-
se o0s assentamentos da reforma agraria, as comunidades
tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

Marc¢o/2010

Portaria MDA
n® 17

DispGe sobre o regulamento e detalha as condigdes para realizagéo
das operagdes de crédito rural ao amparo do PRONAF e condic6es
para emissdo de declaracdo de aptiddo ao Pronaf.

2010

Varios

I11 Seminéario Nacional do Programa de Aquisi¢do de Alimentos da
Agricultura Familiar (PAA)

Maio/2010

Chamada publica para selecdo de Projetos de Apoio as Ag¢des de
Fortalecimento do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
junto aos Agricultores Familiares Atingidos por Barragem

Agosto/2010

Decreto n°7.272

Regulamenta a Politica Nacional de Seguranga Alimentar

Novembro/
2010

Portaria n° 41

Institui o Grupo Temaético de Acompanhamento e Controle Social,
no ambito do Grupo Gestor do Programa de Aquisicdo de
Alimentos.

Janeiro/2011

Resolucdo GG
n® 41

Instituir, no &mbito do Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA,
o0 Sistema Integrado de Informagdes - SIl, com o objetivo de dar
suporte a0 monitoramento, a gestdo e ao planejamento do
Programa, criando obrigatoriedade do registro das informagdes da
DAP e o envio de relatérios periédicos.

Agosto/2011

Resolucdo GG
n° 44

Institui um conjunto de medidas para estimular a participacdo das
mulheres no programa. Regulamenta o acesso prioritario das
mulheres ao PAA, com um percentual minimo de 30% de
participacdo nas vendas para o programa®®

2012

Criagdo do cartdo de saque para pagamento dos agricultores
familiares com repasse direto e individualizado de recurso.

Abril/2012

Resolucdo GG
n° 45

DispGe sobre os Termos de Adesdo ao Programa de Aquisicdo de
Alimentos, celebrados entre a Unido e os 6rgdos ou entidades da
administracdo publica estadual, do Distrito Federal ou municipal,
direta ou indireta, e consércios publicos, e da outras providéncias,
alterando o dispositivo legal que firmava parcerias.

2012

Fim da exigéncia de contra partida e inicio de rubricas especificas
para o auxilio financeiro na implementacdo do programa.

35Estas medidas integram o Programa de Organizacéo Produtiva de Mulheres Rurais (POPMR), instituido por
meio da Portaria Interministerial N°02, de 24 de setembro de 2008.
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Feitos os destaques ao Programa em sua escala institucional, tendo como alicerce a
construcdo da trajetoria institucional do programa e a analise dos principais momentos de
avaliacdo do programa, essa se¢ao tem como objetivo aproximar a “lente” de investigagao do
estudo sobre a experiéncia da politica pablica (PAA) em um contexto especifico de
desenvolvimento. Chega o momento de adentrar-se na descri¢do das dinamicas que marcam
alguns processos relativos a operagdao do Programa no municipio de Itapeva (SP) e de buscar
conexdes que permitam, a partir da analise dessa experiéncia, tecer relacdes e reflexdes sobre
0s processos de aprendizados nas politicas publicas.

Como apresentado na secdo (1.4), que registrou o processo metodoldgico da pesquisa, a
ampliacdo do horizonte de anélise para o processo de implementagdo do Programa no estado
de Sdo Paulo parte da necessidade de expandir o campo de investigacdo e tecer avaliacbes
mais intercambiadas do conjunto de atores atuantes localmente com o contexto politico geral

onde o PAA se define enquanto diretrizes de atuacao.

2.2. Caminhos do PAA no Estado de Sdo Paulo: Contextos e Apropriagdes

Diante da amplitude de questdes e analises que poderiam ser feitas sobre complexo e
volumoso processo de implementacdo do PAA no estado de Sdo Paulo, as descricdes
apresentadas nessa secao estdo circunscritas ao exercicio de reunir informacGes e reconstituir
algumas narrativas que possibilitem compreender parte das caracteristicas assumidas pelo
Programa no estado e, consequentemente, aproximar elementos que incidam sobre a
compreensdo do contexto onde os aprendizados se estabelecem.

Com a preocupacdo de ndo generalizar as observacdes feitas, bem como tendo clareza
de que essa € apenas uma das leituras possiveis sobre o processo de implementacdo do
Programa no estado de Séo Paulo, reforca-se a intencdo de explorar alguns elementos que
fazem parte do contexto politico da experiéncia paulista, tendo como foco a analise dos
aprendizados, cientes de que uma gama de verificacGes e desdobramentos seriam necessarias
para que um perfil mais preciso e qualificado do processo de implementacdo do PAA no
estado, pudesse ser feito.

Nesse sentido, a se¢do busca problematizar e compreender as diferentes apropriacoes,
contornos e dinamicas assumidas pelo PAA, tendo como referéncia o contexto de

implementacdo do estado de S&o Paulo.
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2.2.1 Breve historico

Apds intensos processos de elaboragcdo do programa a nivel nacional, entre alguns dos
quais destacados acima na andlise da trajetoria institucional e dos eventos de avaliacdo do
PAA, as articulacbes para implementacdo do programa, apos o ano de 2003, tiveram como
espacos centrais 0s mecanismos de implementagdo nos estados e nos municipios. Operados
pelas superintendéncias da CONAB nos estados e pelas articulacbes estaduais com as
prefeituras, nos municipios, o Programa foi se espraiando pelas regides e assumindo
contornos diferenciados. No processo de formulagdo da proposta inicial nacional, algumas
regides, destacando entre elas todo o semiérido, que foram priorizadas tendo como referéncia
as pesquisas realizadas e os principais objetivos das politicas que compunham o PFZ,
enquanto outros estados, seguiram contrastando a entdo “nova” politica com as caracteristicas,
desafios e potencialidades de cada regi&o.

Neste contexto, o PAA chega a Sdo Paulo em termos de sua implementagéo efetiva. O
inicio se da, como em outros estados, por duas portas de entrada principais: a primeira, pela
representacdo da CONAB estadual, que fomentou desde o inicio um intenso processo de
implementacao, articulando parceiros e ndcleos regionais de producdo ja atuantes, mapeados e
ativos nao entorno de organizagdes, cooperativas e associagdes mais estruturadas e
promovendo a disseminacdo da proposta em localidades onde a organizacao dos agricultores
ainda estava incipiente; e, em uma segunda abertura, por intermédio das prefeituras parceiras
locais espalhadas pelo estado, onde uma multiplicidade de estratégias foi assumida para que
0s governos locais pudessem estruturar, a partir das articulagbes com as secretarias
municipais, a entrega de produtos ao PAA.

Ao longo da estruturacdo do programa, € preciso apontar que essas duas formas de
espraiamento do Programa atuaram conjuntamente, cruzando-se e, em alguns casos, se
tornando blocos mais integrados e homogéneos. Nesse processo, diversas reunides foram
realizadas até que a politica pudesse ser desenvolvida com mais vigor no estado, resultado que
é possivel ser constatado, ao verificar-se a evolucdo dos nimeros e em termos de projetos,
producdo e participacdo de organizac¢des no programa desde 2003.

Uma das caracteristicas que representam um dos fatores centrais para a implementacao
do PAA no estado é o perfil do governo estadual neste periodo. Enquanto o Partido dos
Trabalhadores (PT) assumia o governo federal em 2003 com a vitoria de Lula nas elei¢cGes

presidenciais, Sdo Paulo elegia Geraldo Alckmin do Partido Social Democrata Brasileiro

89



(PSDB). O governador estava na gestdo do estado desde 2001, desde o falecimento do entéo
governador, Mério Covas, também do PSDB. As diferencas histdricas entre os partidos sao
fatores determinantes para a articulacdo de parceiras na implementacdo do PAA, como pode
ser atestado no discurso de varios interlocutores que assumiram o desafio de implementacéo
do programa desde o principio.

Dessa forma, a trajetdria de implementacdo do PAA, que se inicia em 2003 no estado,
estd vinculada as articulacbes que foram tecidas previamente a este periodo. Entre 2002 e
2003, reunides especificas diretamente relacionadas a formulacdo do PAA foram realizadas
contando com representagdes paulistas, quase que exclusivamente, ligadas a Superintendéncia
da CONAB e aos movimentos sociais (MST). Destaca-se o perfil da gestdo da companhia,
cujo atual e entdo superintendente, Alfredo Luiz Brienza Coli, € indicacdo do PMDB paulista,
estando 0 mesmo ligado ao ex-presidente da Companhia (até 2010), Wagner Rossi, Ministro
da Agricultura do governo petista até 2011.

No inicio das articulagBes estaduais, 0 PAA se insere em um momento em que a
CONAB, bem como outros 6rgédos federais relacionados ao governo federal, passavam por
alteracOes internas e reestruturagdes nas formas de gestdo e atuacdo externa. Nesse processo
de reorganizagéo, funcdes e atividades foram redefinidas e um grupo, entdo liderado pela
geréncia de operacOes, passa a encabecar o processo de implementagdo do Programa no
estado.

Apbs diversas reunides de composicao interna, a CONAB Séao Paulo, em parceria com
demais instituicdes, onde destaca-se a aproximacao com técnicos responsaveis pela area de
comercializacdo da produgdo do INCRA, responsavel pelos assentamentos federais do estado,
comecam a fomentar encontros regionais em varias localidades do estado visando a
divulgacdo do programa e a implantacdo de algumas experiéncias de entrega ao PAA no
estado.

Tiveram a frente do processo de articulacdo do PAA no estado, dois funcionéarios da
CONAB responsaveis pela articulacdo institucional. Para que 0s encontros pudessem ser
realizados as dinamicas de organizacdo territorial em regides foram utilizadas e instituicdes
como o Instituto de Terras de Sdo Paulo (ITESP), o Instituto de Colonizacdo e Reforma
Agraria (INCRA) e as Casas da Agricultura (CATI). Ainda no inicio do programa, verifica-se,
ainda que de forma modesta, a presenca de representantes da Coordenadoria de
Desenvolvimento de Agronegocios (CODEAGRO) da Secretaria Estadual de Agricultura e

Abastecimento de S&o Paulo, como promotores de alguns espacos de divulgacdo da politica,
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assim como o envolvimento da CATI nos encontros de apresentacdo do PAA nas regides do
estado.

Cabe citar que, ao longo das entrevistas, pode-se notar a distancia existente entre a
Secretaria Estadual de Agricultura, com grande parte das acfes diretas e das articulacbes
indiretas promovidas pelo PAA. Ao verificar os programas desenvolvidos atualmente pela
secretaria estadual, percebe-se o distanciamento e a falta de didlogo com as politicas de
comercializagdo e demais incentivos a agricultura familiar®.

Ao longo do processo de articulacdo institucional interna dentro da CONAB — SP e da
agenda de divulgacdo do programa do interior do estado, em 2003 apenas 02 projetos foram
executados em S&o Paulo. Os técnicos envolvidos com o PAA na CONAB relatam a
dificuldade para apropriacao da proposta e a dificuldade de compreensdo dos mecanismos por
parte das organizacOes agricolas, prefeituras e dentro da propria CONAB.

Nesse processo, muitos gargalos sdo identificados na pratica do programa no estado;
problemas cléssicos e estruturantes, como a fragilidade da extensdo técnicas nas areas e a
burocracia dos processos representavam desafios centrais para 0 programa em seu
desenvolvimento inicial. O grupo que liderou o processo de implementacdo do programa no
estado, passa entdo, a priorizar grupos especificos como publico-alvo das articulagdes no
estado. E, assim, assentamentos da reforma agraria e as cooperativas e associacfes ligadas a
grupos quilombolas comegcam a receber apoio para a elaboracdo dos primeiros projetos.

A parceria com o INCRA se torna fundamental na elaboracdo dos projetos e na
articulacdo de produtores que se engquadrassem nas exigéncias do Programa. Houve ainda a
intencdo clara do grupo da Geréncia Operativa da CONAB/SP de, segundo as entrevistas,
fomentar processos em grupos pequenos mais afastados e ainda ndo participantes de politicas
de crédito e comercializacdo. Essa interlocucdo foi feita através do didlogo com dirigentes das
organizacgdes agricolas e do mapeamento de associacfes e cooperativas que tivessem aptas a

entregar produtos.

36 Segundo portal da Secretaria 0s programas sdo: Pro-Implemento, Censo Agropecudrio - LUPA, Programa
Pro-Trator, Zoneamento Agroambiental, Guarapiranga Sustentavel, Microbacias Hidrograficas, Banco de Dados
de Bioenergia, Programa de Controle Estadual da Raiva nos Herbivoros, PESCO - Programa Estadual de
Sanidade dos Caprinos e Ovinos, Programa Estadual de Erradicacdo da Febre Aftosa, Producdo Pesqueira
Marinha no Estado de Sao Paulo - Controle Estatistico, Programa Cana, Melhor Caminho, Produgéo de
Imunobioldgicos, Camaras Setoriais, Selo de Qualidade "Produto de S&o Paulo” e a Agéo do Centro de
Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentdvel CESANS.
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Cabe ressaltar que na Superintendéncia de Operagdes (SUREG/SP), os programas CPR-
Doacdo Simultanea e Formacdo de Estoque sdo operacionalizados pelo Setor de Programas
Institucionais e Sociais de Abastecimento-SEPAB, subordinado a Geréncia de Operacgdes-
GEOPE e sdo executados por 11 funcionarios que se dedicam exclusivamente ao programa e
mais dois destacados especificamente para a fiscalizacdo. As Doagdes Diretas (de produtos da
PGPM e da Agricultura Familiar) vinculam-se diretamente & Geréncia de Operacfes e sdo
executadas por um funcionario, sendo a CPR Doacdo Simultanea (CPR-DS) o carro-chefe dos
programas institucionais e sociais da SUREG/SP.

Em 2003, o PAA nas modalidades geridas pela CONAB, atinge em Sao Paulo 1.349
familias, desenvolvendo projetos, quase em sua totalidade (1.306 familias) nas modalidades
de Compra Antecipada da Agricultura Familiar (CAAF) e 43 familias na modalidade de
Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF). Os projetos movimentaram ao todo o
montante de R$3.266.453,80.

Segundo registros da CONAB-SP (2004), os recursos adquiridos antecipadamente pelos
agricultores, resultaram em problemas de aplicacdo do recurso e instabilidade na entrega dos
produtos acordados. Esse processo desencadeia alguns endividamentos, como é possivel
obsevar também em outros estados, 0 que provoca uma reducdo significativa de projetos
nessa modalidade j& no ano de 2004 (de 30.078 projetos em 2003 passasse a 16.477 em
2004).

Em 2004 é possivel observar um pequeno acréscimo ao nimero de familias envolvidas
no programa no estado, que chega até 1.833. Nesse periodo ha a entrada da modalidade de
compra especial, que prevé a doacao simultanea da producdo para organizacgdes sociais. Essa
modalidade, no ano de 2004, envolverd no estado 17 familias de agricultores. Em 2005, via
Compra Direta foram adquiridas, no estado de Séo Paulo, mais de 1.8 mil toneladas de
diversos produtos agricolas, envolvendo 15 municipios e movimentando um valor de cerca de
R$1.153.063 milhdes. Enquanto que na Doacdo Simultanea, 706 agricultores de 26
municipios forneceram mais de 2 mil toneladas de produtos para 42.244 pessoas em mais de 7
municipios do estado.

No ano de 2006 inicia-se a participagdo do Ministério do Desenvolvimento Agrério
(MDA), ampliando os resultados. O estado, na modalidade de compra direta, envolveu 995
familias e 47 municipios. Na CPR-Doagdo foram 1.050 familias em mais de 44 municipios,

CPR-Estoque 159 familias em seis municipios.
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Em 2008%, inicia-se também a articulagio do PAA com a plataforma de iniciativas do
Programa Territorios da Cidadania, formulado com objetivo de promover o desenvolvimento
econémico e universalizar programas basicos de cidadania por meio de uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel. Ao analisar a presenca do PAA nos trés territdrios da
cidadania delimitados no estado, verifica-se respectivamente maior volume de entrega no
Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista.

Em 2011, o volume de recursos destinados aos programas Doacdo Simultanea (CPR-
DS), Formacéo de Estoque (CPR-FE) e Compras Diretas (CDAF), em Sao Paulo, atingiu R$
53,97 milhdes. Contabilizando apenas os programas CPR Doacdo Simultanea (CPRDS) e
CPR Formacdo de Estoque (CPR-FE), o Estado de S&o Paulo liderou a distribuicdo de
recursos, com R$ 51,77 milhGes em 2011. Esse valor representou 12,2% do total executado
pela CONAB (R$ 422,7 milhdes), conforme indica o Grafico 01 abaixo.

CPR-Doacgéao Sumultanea e Formacgao de Estoque
Distribuicdo de Recursos por Unidade da Federacao
CONAB-2011
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Fonte:CONAB/DIPAI/SUPAF(SIGPAA)
Elaboragdo: CONAB/SUREG-SP/GEOPE/SEPAB

Gréfico 01 — Valores CPR Doacdo | Geral Nacional e Destaque estado SP
Fonte: CONAB (2012)

Em termos dos projetos de Doagdo Simultdnea observa-se a evolucdo dos
investimentos, destacando apenas a queda em 2010 e ascens&o de recursos nos anos seguintes,

37 Ainda que a pesquisa ndo tenha avangado no sentido de mapear o desenvolvimento do Programa em todos 0s
anos de operacdo, alguns dados captados através de levantamentos feitos na Superintendéncia da CONAB e nos
documentos de referéncia da CONAB, ajudam a retratar algumas dinamicas assumidas pelo PAA no estado.
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sendo eles 2011 e 2012, ainda que os dados referentes ao valor total de produtos ndo estejam
tabulados.

CPR- Doagao Simultinea (Recursos MDS)
Sao Paulo: 2009 a 2012 (%)
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Fonte: CONAB/DIPAISUPAF/GECAF(SIGPAA) (*\Previsio
Elaboragéo: CONAB/SUREG SP/GEOPE/SEPAB

Gréfico 02 — Valores CPR Doagéo | estado SP (valores e quantidades)
Fonte: CONAB (2012)

Entre outros fatores, essa expansdo esta associada a maior divulgacdo e apropriacdo do
programa e seus instrumentos por parte das organizacfes sociais e governos municipais.
\erifica-se ainda um intenso trabalho de incentivo realizado pela CONAB-SP e um gradual
fortalecimento do PAA. No final de 2012, quando a pesquisa encerra seus trabalhos de campo,
a CGU mantinha anélise sobre 110 projetos executados pela CONAB Sé&o Paulo.

De maneira geral destaca-se o desenvolvimento do PAA em alguns polos territoriais
principais como o de Ribeirdo Preto, Dracena, Andradina, Aracatuba, Restinga, Promissao,
Pontal do Paranapanema (regido de Presidente Venceslau), Vale do Paraiba e Vale do Ribeira.
Em menor proporgdo observa-se a presenca do PAA nas regides dos EDR’s de Jales, Lins,
\otuporanga, Campinas, Franca, Avaré, Limeira e Presidente Prudente (VELOSO, 2011). O
mapa e o grafico a seguir representam um pouco a distribuicdo do PAA no estado de Sédo

Paulo.
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Legenda

PAA - Ano de 2009/10
Demais Municipios

I Municipios com PAA

E Regionais CATI
=

Fonte: MDA (2010) e
CONAB (2010)

< | Organizador e Desenhista:
Fernando Veloso

Mapa 01 — Distribui¢io do PAA no estado de S&o Paulo (2010)
Fonte: Veloso (2011)

CPR Doacao Simultanea
Principais Municipios Contemplados (Valor), por Proponente
Sao Paulo: Jan a Jun de 2012
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Gréfico 03 — Principais Municipios Proponentes de Projetos | Estado SP
Fonte: CONAB (2012)

Observa-se a presenca de municipios de grande destaque como Promissdo, Mirante do
Paranapanema e Andradina. Essa representatividade se explica, entre outras dimensoes, pela
existéncia de assentamentos da reforma agraria nesses municipios. De outro lado, é notoria a
presenca de municipios que compdem a regido do Sudoeste Paulista, entre os principais
receptores de investimentos do PAA no estado, entre os principais destaca-se Itapeva, Itararé e
Capdo Bonito. Mantendo relagdes estreitas com a regido Sudoeste do estado destaca-se a
participacdo no PAA dos municipios de Registro, Iperd e Barra do Turvo que fazem parte da

regido do Vale do Ribeira, estando estes proximos ndo apenas geograficamente, mas
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mantendo relagdes politicas®® com a regido do Sudoeste Paulista, recorte analitico dessa
pesquisa.

No gue tange ao controle social, é relevante destacar que, no mesmo ano de inicio do
PAA, é constituido pelo Decreto n° 47.763, de 11/04/03, o Conselho Estadual de Seguranca
Alimentar e Nutricional de Séo Paulo (Consea/SP) tendo como atribuigé@o propor as diretrizes
gerais da Politica Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional. Em maio do mesmo ano, o
Conselho sofreu pequena alteracdo em sua composicdo e um ano mais tarde passou a ser
denominado Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel. As
reunibes ordinarias foram realizadas visando articular politicas e promover sinergia entre as
diversas iniciativas.

Registra-se que, a partir de abril de 2008, o Governo do Estado de Sao Paulo
reorganizou e transferiu o Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel
(Consea/SP) da Secretaria de Estado da Assisténcia e Desenvolvimento Social para a
Secretaria de Agricultura e Abastecimento, nos termos do Decreto n® 52.940, de 28/04/2008,
alterando a coordenacao do grupo e imprimindo uma nova dinamica.

Em termos de sua composicdo, 0 Consea/SP é formado por 46 conselheiros, sendo 23
membros do poder publico estadual, e 23 da sociedade civil, dentre eles 17 sdo representantes
das CRSANS (Comissdo Regional de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel) e seis,
de entidades com contribuicdo na &rea de seguranca alimentar. Atualmente a presidente do
conselho ¢ a secretaria estadual de agricultura, Ménica Carneiro Meira Bergamaschi.

E importante ressaltar que, ndo houve, no escopo desta pesquisa, a realizacio de busca
detalhada sobre a dindmica de funcionamento e os resultados do grupo. Apenas ha o relato da
baixa efetividade do mesmo em relacdo as articulacbes que eram efetivadas em outros
estados. Em relacdo ao PAA localizou-se a presenca do programa enquanto pauta dos
encontros em diversos momentos, como nos processos de preparagdo paras as Conferéncias
Estadual e Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e nos debates sobre o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Verifica-se ainda que ao longo do
desenvolvimento do programa, as mudancas na legislacdo e na operacdo institucional do

Programa de Aquisicdo de alimentos (PAA), as quais exigem que o Conselho Estadual emita

38 Um dos exemplos é a prdépria composicao hibrida do Consércio de Desenvolvimento das Regifes Sul e
Sudoeste do Estado de S&o Paulo (CONDERSUL) e do Conselho de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento
Local do Sudoeste Paulista (CONSAD).
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posicionamentos, como assinatura de termos de adeséo e fiscalizagdo do funcionamento, séo
apresentadas e discutidas constantemente nos encontros do CONSEA/SP.

Em relacdo aos processos de controle social, em 2009, apoOs articulagbes e
recomendacdes da direcdo nacional, o estado de Sdo Paulo compde o conselho estadual para
avancar nos debates e agdes relacionadas ao controle social do PAA. Esse grupo é composto
entdo pela CONAB, Coordenadoria de Desenvolvimento de Agronegocios (CODEAGRO),
Escritorio estadual do MDA, Representante do Programa Fome Zero, ITESP, INCRA e
SEBRAE. O grupo manteve suas reunides durante um periodo; porém, houve desarticulagéo e
a atuacdo manteve a articulacgdo institucional e troca de mensagens eletronicas. Em termos de
controle social a nivel estadual, o Consea mantém-se ativo, porém com baixa atuacdo no
acompanhamento do Programa.

Em 2013, ap6s diversos debates sobre controle social e considerando os acimulos das
discussdes realizadas nos seminarios nacionais € em outros espacos de debate, a geréncia de
operacdo indica como diretiva que as organizacOes articuladas nos projetos do PAA,
entreguem constantemente remessa de documentos de prestacdo de contas de projetos do
PAA, juntamente com 0s comprovantes de repasses dos recursos para 0s agricultores, 0s
documentos (Estatuto, Regimento Interno ou ATA de Assembleia) com o objetivo de verificar
as indicacbes que registrem e legitimem os descontos aplicados sobre os valores
comercializados.

Segundo informe da geréncia, a iniciativa parte da verificacdo de que taxas abusivas
estariam sendo empregadas por algumas diretorias de organiza¢bes que, sem justificativa e
comprovacao, estariam apresentando percentuais elevados e injustificaveis. Para reforcar a
indicacdo, o informe indica que caso os documentos ndo sejam apresentados, 0 proximo
pagamento e 0 processo de prestacao de contas, ficaria retido.

De acordo com algumas entrevistas é possivel identificar nos discursos, a avaliacdo dos
técnicos de que ndo existem ainda mecanismos claros e definidos para registro, analise e
avaliacdo das informacGes, projetos e resultados do programa. Segundo analise da CONAB,
diversos esforcos foram construidos pela equipe da SUREG de S&o Paulo visando o
acompanhamento dos projetos no estado. Recentemente, a equipe desenvolveu fichas de
avaliacdo que devem ser preenchidas pelos conselheiros de cada municipio participe do PAA.
De acordo com as avaliagdes realizadas pelo grupo, a aproximacdo dos conselhos e a
qualificagdo do acompanhamento, permite maior controle e clareza sobre os possiveis desvios

ocorridos na execugdo do programa.
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Em alguns municipios € claro e notéria que a melhoria que o PAA possibilitou, em
termos de geracdo de renda, incentivo & organizacao da producdo e construgcdo dos canais de
comercializacdo. Em outros, o programa ainda esbarra em limitacdes estruturantes que vao
desde a falta de apoio para elaboracdo dos projetos e seguem pelo desinteresse dos
governantes locais.

Em relacdo a qualificacdo dos processos administrativos das organizagdes agricolas, o
gerente explica que € evidente a contribuicdo do programa. Todavia, como visto no estudo de
campo, ele reforca a ideia de que os avangos em termos de estruturacdo administrativa ndo
garantem de forma alguma o adensamento dos processos de associativismo e trabalho
cooperativo das entidades.

Em alguns casos, assiste-se até mesmo O processo inverso e perverso onde a
necessidade de estruturacdo de cooperativas incentiva a burocratizacdo de relacGes, a
ocupacdo de cargos por grupos pouco representativos, a criagdo brusca de organizacgdes e a
perda de espaco, nas entidades, para assuntos relacionados a organizacdo popular e debate
mais amplo dos desafios vivenciados pela agricultura familiar como um todo, e pelas
organizacdes sociais locais em especifico.

Nesse contexto, o debate relacionado a inviabilidade juridica das associacGes
gerenciarem recursos financeiros também faz parte do conjunto de desafios e debates travados
sobre a gerenciamento do PAA pelas organizacdes agricolas. Observa-se o incentivo a
transicdo para cooperativas, mas segundo o gerente da CONAB ainda sdo poucas as
experiéncias onde as entidades tém clareza e, essencialmente, apoio para esse processo.

Esse debate relacionado as estratégias de organizacdo das organizacfes agricolas e a

A

influéncia do programa na dinamica social de “gestdo” das atividades das entidades serd um
dos pontos debatidos pelo préximo capitulo, onde as interfaces com os aprendizados dos
atores serdo exploradas. De antemdo, entende-se que o PAA faz parte de um conjunto de
acOes articuladas e inseridas no cotidiano do agricultor, onde elementos do chamado
“empreendedorismo” sdao explorados de forma enfética. A necessidade de gerir os projetos, os
recursos e interagir com conceitos, ideias e procedimentos até entdo afastados da realidade de
muitas organizagdes, representantes e agricultores, vem mudando o universo de praticas e

significados desse grupo de atores.
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2.2.2 Dialogo com outras politicas

No discurso dos representantes da CONAB-SP, bem como dos entrevistados no
municipio de Itapeva é clara a relacéo estreita assumida entre o PAA e a Politica Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE). Em todas as entrevistas realizadas, o PAA aparece como um
primeiro ciclo de organizacdo e planejamento das organiza¢es, como “[...] um primeiro
degrau da escada na organizag¢do dos processos de producdo e comercializagao” (informacéo
verbal)®. Seguindo na estruturagio, o PNAE é visto como uma segunda etapa que acabaria
acarretando, por sua vez, no acesso aos mercados ndo-institucionais, sejam eles mercados
locais, regionais ou especificos, como é o caso do mercado de produtos organicos, um dos
focos da CooperOrganica, uma das cooperativas analisadas pela pesquisa.

Nesse debate tornou-se evidente que para que seja possivel o acesso ao PNAE,
contudo, é imprescindivel que as organizacGes estejam mais estruturadas essencialmente em
termos de garantia de producdo. Para o gerente da CONAB, mesmo mantendo relagGes
estreitas com o PAA, os dialogos com o PNAE estdo acontecendo em foruns “nio formais” de
debate. Ou seja, para ele apenas em momentos onde seminarios, palestras e eventos em geral
sobre alimentagéo e agricultura, organizados por prefeituras, universidades e organizacfes do
terceiro setor, onde a CONAB e representantes do SEDUC e do FNDE s&o chamados é que
existem esses espacos de reflexdo mais sistematica.

Para ele é preciso avancar nesse dialogo, principalmente para criar mecanismos de
incentivo e pressdo para que as prefeituras avancem nas acOes de fortalecimento efetivo da
agricultura familiar. Ainda segundo este entrevistado, uma das estratégias assumidas para a
liberacdo dos projetos do PAA pela coordenacdo em Sdo Paulo é a exigéncia de pareceres
sobre o cumprimento do PNAE. Essa “cobranca dupla” promove, para ele, um incentivo ao
municipio, evitando que somente 0 PAA seja cumprido e 0s 30% minimos exigidos como

compra da agricultura familiar para a merenda escolar, fique deixado para segundo plano.

2.2.3 Programa Paulista da Agricultura de Interesse Social (PPAIS)

O Programa Paulista da Agricultura de Interesse Social (PPAIS) é uma agdo do
Governo do Estado de Sao Paulo que visa estimular a produgédo e garantir a comercializacéo

dos produtos da agricultura familiar no estado paulista. O Programa prop6e que o Estado se

39 Representante 03 da Cooperativa 1
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torne o principal comprador dos produtos da agricultura familiar permitindo, segundo texto de
apresentacdo, a melhora da qualidade de vida dos que trabalham no campo.

No minimo 30% das verbas estaduais destinadas as compra de alimentos serdo
utilizadas para adquirir produtos oriundos da agricultura familiar, in natura e manufaturados,
até o limite de R$12 mil anuais por familia. O governo se estrutura para comprar frutas,
verduras, legumes e outros alimentos que seréo utilizados para a producdo de refeicbes em
Orgdos estaduais como hospitais, escolas, presidios, entre outras instituicoes.

Em meio as disputas e dificuldades de implementacdo do PAA no estado de Sao Paulo,
uma iniciativa estruturada expde o conflito e traz novos elementos para o conjunto de relac6es
estabelecidas pelo PAA no estado. Em meados de 20114, é langado pela Secretaria da Justica
e da Defesa da Cidadania, liderada por representantes da Fundacao Instituto de Terras de Sao
Paulo (ITESP), 6rgao vinculado a secretaria, a proposta do Programa Paulista da Agricultura
de Interesse Social (PPAIS). Apds cinco encontros do Grupo Intersetorial formado por
representantes da Casa Civil, da Secretaria de Administracdo Penitenciaria, Secretaria de
Estado da Agricultura e Abastecimento, Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social,
Secretaria do Estado da Educacdo, Secretaria do Estado da Salde, Procuradoria Geral do
Estado, ITESP, Coordenacdo de Assisténcia Técnica Integral (CATI), Centro de Estudos e
Pesquisas de Administracdo Municipal (CEPAM) e pelo Conselho Estadual do
Desenvolvimento da Agricultura Familiar (CEDAF), um anteprojeto foi elaborado.

Apds esses encontros, a proposta € encaminhada para anuéncia do governador do
estado que ja havia expressado apoio e interesse na construcao do programa. Assim, o PPAIS,
instituido pela Lei n°14.591 de 14 de outubro de 2011, propondo ser uma acéo do Governo do
Estado de S&o Paulo com vistas ao estimulo da producdo e garantia da comercializacdo de

produtos da agricultura familiar. De acordo com a lei, sdo objetivos do programa:

I - fomentar a organizacdo e modernizagdo da producdo e melhorar o
escoamento dos produtos da agricultura familiar; 11 - estimular a producéo da
agricultura familiar, contribuindo para a pratica de precos adequados e
ampliacdo do mercado de consumo; 11 - favorecer a aquisi¢do dos produtos
provenientes da agricultura familiar nas compras realizadas pelos 6rgéos
publicos estaduais (BRASIL, 2011).

40 Dados fornecidos pelos coordenadores do PPAIS em entrevista realizada na sede do ITESP em setembro de
2012.
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O Programa propOe assim, segundo seus representantes e de acordo com o0s
documentos consultados, que o Estado se torne o principal comprador dos produtos da
agricultura familiar permitindo, segundo texto de apresentagdo, “[...] a melhora da qualidade
de vida dos que trabalham no campo” (BRASIL, 2011).

Segundo dados fornecidos pelos representantes do ITESP responsaveis pela
coordenacdo dos trabalhos, ap6s o encaminhamento a Assembleia Legislativa, sete encontros
foram realizados com os representantes do Grupo Intersecretarial, com objetivo de debater as
peculiaridades do programa e os caminhos juridicos possiveis para a aprovacdo da lei, bem
como outros encontros visando dar “agilidade aos trabalhos”.

Entre os diversos elementos que podemos explorar para a anélise das
intencionalidades e interacdes do PPAIS com as demais politicas em curso, destacam-se
alguns elementos, sendo o primeiro relacionado ao conjunto de elementos expressos nos
depoimentos dos coordenadores do PPAIS sobre seu processo de construcdo e, outros dois
destaques indicados pelo 4° artigo da lei e pelo 5° artigo do decreto que regulamenta o
programa.

Em relacdo ao processo de elaboracdo da politica, surge nas falas dos entrevistados,
segundo os técnicos, que 0 programa nasce a partir de conversas realizadas entre
representantes do ITESP e do gabinete do governo e, assume relevancia e urgéncia dentro do
conjunto de prioridades do governo do estado de Sdo Paulo. Em diversos momentos o apoio
do governador e a disponibilizacdo de recursos e colaboradores para a construcdo da proposta
é expresso. Nesse processo, destaca-se 0 apoio de um grupo juridico extenso visando,
segundo eles, dar transparéncia e eficiéncia para os processos burocraticos do programa,
evitando assim, desvios e facilitando 0 monitoramento das agdes.

Em diversos momentos surgem elementos relacionados aos sistemas de gestdo
articulados ao programa sendo este, o Sistema Integrado de Informacdes Fisico-Financeiras
(SIAFISICO), mantido pela Secretaria da Fazenda, e os desenhos administrativos desenhados.
Nesse momento é declarado que houve um esforgo intenso por parte do grupo no estudo,
avaliacdo e identificacdo de lacunas dos programas federais. Segundo os entrevistados, 0 PAA
e o PNAE foram sistematicamente analisados visando “trazer” elementos para a construgdo

qualificada da proposta do PPAIS.

Observamos em diversos momentos falhas e dificuldades de monitoramentos
das politicas executadas pelo governo federal. Ao participar de encontros e
até mesmo nos semindrio de divulgacdo do PPAIS, estamos assistindo a
depoimentos e muitas dendncias sobre esses programas. O PPAIS vem trazer
uma alternativa e avancar nessas lacunas (PPAIS)
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Em termos dos artigos acima citados dois conteudos expressos na lei ganham destaque
e colocam em evidéncia diferenciagdes assumidas pelo programa estadual em relagédo ao PAA
e ao PNAE. A primeira delas é o teto de R$12.000,00, possibilitado para cada unidade
familiar, segundo os representantes o valor foi fixado a partir de analises feitas pelo grupo
com a preocupagdo de oferecer aos agricultores um valor “mais adequado” as possibilidades
de compra e demandas do mercado institucional.

Outro fator de relevancia diz respeito ao DCONP, declaracdo instituida pelo programa.
Diferenciando-se do PAA e PNAE que dialogam e unificam a entrada em seus programas a
partir da Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP), o programa liderado pelo governo do
estado indica a criagdo de uma nova declaragcdo que exige seja apresentado ao ITESP e a
CATI. Parece ser evidente a estratégia de contornar a exigéncia da DAP, documento que
reconhece a nivel federal a condicdo de agricultor familiar, ao proponente do projeto alterando
sensivelmente as exigéncias indicadas pelo PAA e pelo PNAE.

Por fim, no plano da apropriacdo do processo de implementacdo do programa, oS
técnicos da CATI, segundo a entrevista, foram indicados para 0 acompanhamento dos projetos
e articulacdo das propostas, ndo havendo grupos estabelecidos dentro do ITESP para execucédo
da politica. Ao questionar a criacdo de novas dotacBes orcamentarias para a CATI, os
representantes indicam que nao ha previsdo e que inicialmente a prdpria estrutura e dindmica
de acompanhamento do 6rgédo de assisténcia técnica rural serdo utilizadas para a divulgacao e
implementacdo do programa. Segundo eles, foram realizados encontros para divulgacdo do
programa nos escritérios regionais do ITESP no estado em parceria com as agéncias regionais
da CATI.

Em termos de disputas conceituais percebidas nesse processo, 0S representantes
indicam que dois elementos centrais ja puderem ser observados na pratica dos programas
federais ap0s o lancamento do PPAIS. Segundo ele, a prdpria criacdo do cartdo magnético
individualizado por produtor, para recebimento dos recursos e a criagdo da modalidade
institucional no PAA, regulamentada pela resolugéo n° 50 do grupo gestor do PAA, datada de
setembro de 2012, sdo respostas as inovacdes trazidas pelo programa paulista.

Um edital lancado no més de setembro de 2012 por uma unidade penitencial ja
encontra-se em aberto, indicando produtos que podem ser comercializados pelos agricultores
familiares do estado. Em breve, planejam expandir os editais e iniciar um processo de
avaliacdo do programa que se encontra em fase preliminar no momento em que a coleta de

dados empiricos dessa pesquisa foi finalizada. No inicio do ano de 2013, ha abertura da
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Chamada Publica n° 001/2013 — PPAIS, o primeiro edital de entrega ao PPAIS. O ITESP e a
CATI iniciam assim a publicizacdo do processo e indicam a primeira experiéncia para

a Penitenciaria I11 de Hortolandia.

Devido a riqueza de elementos que poderiam ser levantados para a compreensdo do
PAA no estado de Sdo Paulo e da relevancia que a reconstrucdo da trajetéria do Programa no
estado poderia fomentar para o estudo do aprendizado a partir da compreensdo mais
sistematica e organizada do contexto no qual as experiéncias dos atores estdo circunscritas, é
fundamental destacar que a secdo atual ndo alcancou as expectativas inicialmente indicadas.
Seria fundamental organizar com maior exatiddo os resultados qualitativos*!, tragar paralelos
e precisar algumas analises feitas ainda de forma muito superficial. Contudo, as descricdes
detalhadas nas duas primeiras secOes desse capitulo representam exercicios iniciais de
processos de levantamento de dados necessarios para a compreensdo dos aprendizados tecidos
ao longo da experiéncia do PAA.

A préxima secao tera como objetivo dialogar sobre como a dimensdo do aprendizado
pode se expressar a partir da consideracdo dos elementos relatados ao longo da recuperacéo
da trajetoria institucional do PAA e das peculiaridades retratadas na experiéncia de Sao Paulo.
Para tanto, algumas reflexdes levantadas por autores que estudaram o PAA por outras lentes
de investigacdo serdo dialogadas com a literatura mobilizada para compreender o0s
aprendizados, conforme indicado no capitulo 1, buscando integrar as analises e apontar alguns

caminhos comuns.

2.3. Os Espacos de Aprendizado no Desenvolvimento do PAA: Quadro Institucional e a
Experiéncia de Sdo Paulo

“Talvez o aprendizado tenha a ver com as coisas
que ndo existiam mais ou que ndo faziam mesmo
parte da vida das organizaces e que o PAA
promoveu”.

(informagc&o verbal)*?

410utras andlises relevantes teriam ainda como consideracdo o perfil dos produtos comercializados, destacando
a participacdo da producdo agroecolégica, quilombola e a extracéo ecolégica de produtos florestais.
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Como vimos na se¢do 2.1, o desenvolvimento do PAA oportunizou desde sua fase
inicial, marcantes espacos de articulagdo, troca e debate de ideias e estratégias de operagdo
enquanto politica publica. A prépria constru¢cdo do Programa e o inicio de suas a¢Ges em
2003, sao resultado de um longo e intenso processo de negociagdo, marcado pelo acumulo de
experiéncias e pela presenca de um grupo diverso de atores na elaboracgdo de suas a¢des, onde
a propria troca de interesses, informacOes, ideias e conhecimentos acumulados sobre as
tematicas pode ser, em grande parte, refletida na arquitetura institucional construida para a
politica publica*.

Pode ser arriscar dizer que o PAA ¢é resultado de aprendizados galgados por longas e
distintas experiéncias de fortalecimento da agricultura familiar. Se adentrarmos nas analises
que buscaram avaliar o Programa a partir de éticas que guardam maior proximidade com o
estudo dos aprendizados, é relevante trazer as reflexdes de Graziano (2010) para quem o PAA
estimulou — em seu desenho institucional — novas estratégias de organizacdo, além do
desenvolvimento de instrumentos e de uma “cultura” de atuagdo diferenciada até entdo na
agricultura familiar, na qual a equagdo “producdo e consumo” pudessem ser exercitados no
ambito local.

Para o pesquisador, essa articulacdo se deu oferecendo, em outra dimensdo, a
aproximacao de programas de compras de produtos da agricultura familiar com os principais
programas sociais locais. O que, por sua vez, possibilitou o fortalecimento em uma via de
médo dupla e a desintermediacdo, que reduz a autonomia dos agricultores e das organizagdes
de base social, constituindo um instrumento capaz de valorizar a diversidade alimentar do pais
(GRAZIANO, 2010).

Dessa concertacdo de interesses a um ambiente institucional permeéavel pela mudanca
no governo federal em 2002, novos referenciais sdo elaborados para a intervencdo do Estado.
Nessa esteira, 0 PAA surge como um programa estruturado em sua concepcao inicial sobre 0s
pilares integrados da comercializacdo agricola e dos componentes das a¢des de seguranca
alimentar que, juntos, vao estruturar um arcabougo juridico, institucional e operacional
peculiar para implementacdo de suas acoes.

Aproximando e planejando de forma integrada a producdo e a comercializagdo de
alimentos com o diagnéstico de inseguranca alimentar, o programa buscou em sua

formulacéo, a garantia de compra de produtos da agricultura familiar isenta dos mecanismos

43 Como trazem os trabalhos realizados por MULLER (2007) e GRISA (2012).
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tradicionais de aquisicdo por licitacdo, tendo como objetivos centrais: a sustentacdo dos
sistemas e equipamentos de alimentacdo e a rede de instituigdes sociais, o fomento de
circuitos locais de abastecimento e a formacao de estoques dirigidos para grupos e condicdes
especificas (GRISA, 2012).

Em termos de seus objetivos, em 2011 modifica¢Oes indicadas pela Lei n° 12.512, de
14 de outubro de 2011, buscaram explicitar e incorporar propostas discutidas e avaliadas pelo
Grupo Gestor e articuladas nos espacos de avaliacdo da politica, destacando sete eixos
principais:

I - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econémica e social,
com fomento a producdo com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e
industrializacdo e a geracdo de renda; Il - incentivar o consumo e a valorizacdo dos
alimentos produzidos pela agricultura familiar; Il - promover o acesso a
alimentacdo, em quantidade, qualidade e regularidade necessérias, das pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, sob a perspectiva do direito humano
a alimentagdo adequada e saudavel; 1V - promover o abastecimento alimentar, que
compreende as compras governamentais de alimentos, incluida a alimentacdo
escolar; V - constituir estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores
familiares; VI - apoiar a formacdo de estoques pelas cooperativas e demais
organizagdes formais da agricultura familiar; e VII - fortalecer circuitos locais e
regionais e redes de comercializacdo (BRASIL, 2011).

E possivel verificar a partir da consideragio de seus objetivos que, de forma articulada,
0 programa propde novas estratégias para a comercializacdo de produtos, estabelece pontes
institucionais que mobilizam e aproximam grupos distintos (agricultores e populacdo em
inseguranca alimentar) e mantém em seu escopo a dinamizacgdo e o fortalecimento de redes
locais e regionais de comercializacdo, o que simboliza o arranjo sofisticado proposto pela
politica*,

De forma geral, observa-se que os destaques feitos ao longo das duas segdes trazem
elementos importantes para compreender dos processos de aprendizagem imbricados nesses
ambientes. Quatro dimensdes podem ser elencadas para analisarmos algumas dessas
reflexbes, sendo elas: (i) a concepcdo diferenciada dos referenciais da politica, (ii) a
diversidade de atores articuladas ao Programa, (iii) a capacidade de espraiamento territorial e
(iv) o carater relacional do PAA. Essas facetas serdo exploradas pontualmente a seguir,
trazendo ressalvas e paralelos para a compreensdao dos aprendizados organizacionais e

politicos observados nessas dimensoes.

44 Como foi discutido na se¢do 2.1, muitas dessas adaptacfes, assim como outras realizadas na legislacdo basica
e nas orientacfes de implementacdo da politica, sdo, em parte, fruto de processos de avaliagdo e reajustes das
principais barreiras no que diz respeito a realizagdo do programa.
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2.3.1 Concepcao diferenciada dos referenciais da politica

Conforme mencionado acima, a influéncia de diversos grupos® foi decisiva para a
construcdo do escopo da politica e para a promocao de mudancgas significativas na forma de
articular o apoio a agricultura familiar. A frequéncia com que essas observacbes sao
destacadas nos trabalhos que buscaram analisar o Programa parece evidenciar que 0 processo
de formulacdo e a consideracdo de determinadas ideias e avaliagdes acumuladas pelos
diferentes grupos foram elementos fundamentais para a construcdo dos processos de
implementacao e a estruturacao das ferramentas de operacédo da politica publica.

Considerando que o PAA decorre do debate entre movimentos sociais, representantes de
diversos setores do governo e outros atores politicos, cuja natureza destaca-se e diferencia-se
das acgdes publicas estruturadas na agricultura familiar até entdo, em termos de formulacéo,
pela combinacdo de dois fatores centrais: a concepc¢ao intersetorial de seguranca alimentar e
nutricional, possivel a partir da confluéncia de questdes politicas e insercdo de novos
interlocutores, bem como pela articulagdo de uma matriz produtiva que orientou a formulagédo
da politica e a constru¢cdo de seus mecanismos de implementacdo (MULLER, 2007;
SCHMITT, 2005). A Figura 07 abaixo representa algumas das interacdes propostas pelo
PAA:

45 A autora mapeia cinco diferentes féruns de producéo de ideias, sendo eles: o forum da seguranca alimentar e
nutricional, o férum cientifico, o férum da comunicacdo politica, o férum agroecoldgico e o férum da agricultura
familiar (GRISA, 2012).
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Fonte: CGEP/DESAN/SESAN/MDS, 2010.

Figura 07 — Proposta dos Sistemas Descentralizados de SAN
Fonte: Caderno de Textos — 3° Seminario Nacional (CONAB, 2010b)

Os proprios documentos que registram os trabalhos desenvolvidos nos Seminarios
Nacionais apontam a riqueza ofertada pelos novos campos de relacdo e pelas perspectivas
integradoras que o PAA passou a conferir aos processos de comercializagcdo de produtos
advindos da agricultura familiar, quando retrata a rede de conceitos e possibilidades elencadas
nos espacos de reflexdo e avaliacdo critica da politica.

Ainda que a operagdo do Programa esteja, de forma muito marcante, centrada em
processos politicos assimétricos e que o desenvolvimento do PAA ainda esteja bloqueado por
desafios sérios de coronelismo e clientelismo, principalmente no ambito local, e que
geralmente 0s processos sejam impressos por acessos muito desiguais as informacdes, as
distorcBes ndo impedem que processos mais autbnomos sejam desenvolvidos tendo como
base a mudanca de alguns paradigmas relevantes para a compreensao da agricultura familiar.

A consideracdo dessas mudancas nos referenciais do PAA pode indicar, como trazem
Argyris e Schon (1978), a existéncia de aprendizados ndo s6 de primeiro nivel (single loop
learning), quando observamos ac¢des adaptativas, corretivas ou incrementais, baseadas no
retorno negativo de alguma modalidade de comercializacdo ou a inser¢cdo de uma nova
ferramenta burocratica, por exemplo, mas também aprendizados de “segundo nivel” (double
loop learning), que influenciam normas e provocam alteragbes nOs pressupostos
organizacionais, como é possivel identificar nos préprios referenciais de acdo da CONAB,
que passa a operar considerando as ldgicas de comercializacdo da agricultura familiar, e ndo
somente influindo sobre o controle de precos e outros processos mais macro.

Neste contexto de mudanga organizacional, destaca-se que observando a pratica da

CONAB, ¢ possivel identificar que mesmo que a esséncia da organizagdo ndo tenha sido
107



alterada, mudancas substanciais foram provocadas na mesma, que — ainda que circunscrita a
poucos setores — passou a atuar diretamente com as concepgfes da agricultura familiar,
elementos que ndo faziam parte, de forma mais consistente, do repertorio da organizacéo,
indicando assim, possiveis aprendizados organizacionais de segunda ordem, por incluirem
novos referenciais no corpo de atuacgéo.

Observa-se que os instrumentos, normas e legislacbes que operam o Programa no
estado de Sao Paulo, seguem naturalmente as diretivas nacionais, mas encontram na geréncia
estadual um espaco frutifero de implementacdo. Em todas as visitas a CONAB foi possivel
verificar o empenho de varios de seus técnicos na execucdo dos processos burocraticos e no
atendimento das demandas das diversas organizacfes agricolas que entregam periodicamente
documentos, projetos e outras demandas a geréncia. Sem desconsiderar a fragilidade do 6rgao
publico e os limites de operacdo mais uniforme e presente, observa-se que depois de muitos
desencontros na operacdo do programa a equipe articula com solidez as demandas. Vale
destacar o processo de aprendizado gerado para 0s préprios técnicos:

No inicio, foi muito dificil entender como o Programa seria realizado. Nunca
haviamos trabalhado nessa linha. Nos apropriando aos poucos e compreendendo
como seria nossa forma de atuagdo. O estado de S&o Paulo é muito grande, tivemos
e ainda temos muitos lugares onde o envolvimento é baixo. Mas, 0s eventos
realizados em Brasilia e as reunides aqui em S&o Paulo mesmo, foram importantes
para que pudéssemos atender melhor as demandas. No fim, a gente foi lancado e
aprendeu a nadar sozinho aqui. Grande parte das coisas aprendemos com a pratica
(informagéo verbal)“®.

Nesses mais de dez anos de implementacdo do Programa no estado verifica-se também
as relacdes estabelecidas entre a equipe técnica e a proprias direcBes das organizacdes
agricolas, que em alguns casos figuram como relacdes de confianca e parceria na execucdo
das propostas. Os espagos formais de construgédo estadual do Programa no estado encontram-
se fragilizados, entre outros motivos, pelo contexto politico em que se insere o programa
federal no estado, onde o governo, além de forcas politicas contrarias, vem desenvolvendo
programas de comercializacdo de produtos em paralelo com a execucdo do PAA. Nesse
sentido destaca-se o enfraquecimento do Conselho Gestor estadual do PAA em S&o Paulo, a
baixa articulagdo no CONSEA estadual*’ e o despontamento do PPAIS como uma politica

diretamente antagonista.

46 (Representante 02 do Poder Publico 01)

47 Nesse contexto ndo foi possivel verificar a atuacdo do CONSEA de Sao Paulo. Agendaram-se entrevistas que,
por problemas diversos, ndo puderem ser executadas. Analisaram-se alguns documentos disponiveis na internet
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O quadro que apresenta a evolugdo do Programa em termos de suas modificacfes
legais, normativas e operacionais — apresentado no capitulo 2 — retrata a capacidade
significativa do PAA em receber inputs avaliativos e sanar algumas deficiéncias apresentadas
em sua operacdo, ainda que muitos problemas estruturais ainda sejam latentes. O
aperfeicoamento das modalidades, a ampliagdo dos valores limites de entrega e a
dinamicidade apresentada nas estratégias de entrega, além das parcerias possibilitadas com a
entrada do PNAE representam acumulos importantes.

A realizacdo do altimo encontro nacional em 2010, as mudancas governamentais a
nivel nacional, em termos da alteracdo do programa guarda-chuva (Programa Fome Zero para
Plano Brasil Sem Miseéria) e as modificacdes efetuadas na propria opera¢do do PAA (mudanca
de modalidades, por exemplo, configuram situacfes que demandam a realizacdo de um novo
para balanco dos resultados e direcionamentos dos desafios ainda vigentes na comercializacao
dos produtos da agricultura familiar e da prdpria condicdo de producdo e vida na agricultura
familiar, ainda que outros encontros mais especificos, regionais e internos ao governo e a
pesquisadores tenham ocorrido.

No caso de Sdo Paulo, a estrutura conflituosa operante no nivel politico-institucional
dificulta o didlogo em algumas arenas. O descompasso muitas vezes observado entre a
agéncia de extensao rural (CATI), o ITESP e a propria Secretaria Estadual de Agricultura e
Abastecimento do Estado, provoca ages descoordenadas e desconstrugdes observadas nos
depoimentos dos agricultores, que muitas vezes seguem desassistidos. A parceria entre a
geréncia da CONAB, os CONSADs e o INCRA por sua vez, promovem sintonias que
possibilitam a alguns dos municipios circunscritos aos Territorios da Cidadania e a alguns
assentamentos da Reforma Agréria, bons resultados de entrega no Programa, ainda que de

forma geral existam muitos gargalos a serem superados.

2.3.2 Diversidade de atores articuladas ao Programa

Outro ponto que merece destaque na analise do PAA diz respeito a configuracdo de
atores que o programa possibilitou compor a partir de suas estratégias. A arquitetura plural e

descentralizada permitida a partir da inclusdo de organizagdes sociais como proponentes dos

no portal do conselho — alocado na pagina da Secretaria Estadual de Agricultura, indicados no capitulo 2. Dessa
forma, contou-se apenas com as consideracdes da CONAB SP.
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projetos, a articulagdo com prefeituras e o redesenho promovido nas superintendéncias da
CONAB conferiram ao PAA um quadro diversificado de atores atuando na formulacao,
implementacdo e acompanhamento de suas acgoes.

Atualmente, o PAA tem com principais articuladores operacionais a CONAB e o
MDS, por meio de convénios estabelecidos com governos estaduais e municipais. Para além
dos bragos operativos, 0 PAA mantém um grupo gestor formado atualmente, segundo decreto
n° 6.447 de 2008, por um representante de seis Ministérios, sendo eles: Fazenda (MF), a
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Planejamento, Orcamento e Gestédo
(MPOG), Desenvolvimento Agréario (MDA), Educacdo (MEC) e Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), responsavel por sua coordenagdo geral®®,

Além das organizacdes atuantes na estrutura constituida em torno do grupo gestor, o
programa, grosso modo, ainda envolve outras instituicdes, como, por exemplo, em casos de
assentamentos da reforma agraria, 0 INCRA,; as entidades de assisténcia técnica local, em
algumas configuragOes locais (atuantes de forma mais direta e em outras de forma mais
indireta como € o caso da CATI em Itapeva, como veremos mais a frente); os conselhos locais
e outras instancias de controle social; as organizacGes de agricultores; as entidades
socioassistenciais beneficiadas pela modalidade de doacéo simultanea; e representantes dos
governos municipais e estaduais, compondo assim uma rede de atores diversa, conforme

aponta a Figura 08 abaixo:
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48 Inicialmente a composi¢do do Grupo Gestor do PAA mantinha a presenca do Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome — MESA, que em 2004, com a nova configuragdo do governo federal, é
extinto. Suas ac¢@es, assim como as executadas pelo também extinto Ministério de Assisténcia Social, sdo
reunidas pelo entdo criado, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS.
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Figura 08 — Rede de Atores envolvidos coma operacdo do PAA

Muller et al. (2007) destacam, ao longo da andlise sobre 0 PAA no estado do Rio
Grande do Sul, o potencial do Programa em promover novas formas de articulagéo social.
Segundo essa referéncia, a aproximacéo de atores promovida pelo desenho de implementacao
do programa permite o dialogo entre instituicfes, setores e agentes que, mesmo atuando em
regides e acOes sobrepostas, atuavam de forma descompassada. Dessa forma, um conjunto
diverso de instituicbes atua na execucdo da politica, movimentando grupos, promovendo
influéncias no desempenho econémico do projeto e na organizacdo politica existente nas
localidades (MULLER, 2007).

Como mencionado pelos préprios gestores ainda sdo falhas as estruturas que
possibilitariam o maior controle social da politica, ofertando maior confiabilidade as entregas
e aos repasses aos agricultores. Esses sdo desafios intrinsecos ao desenho do PAA e, em geral,
das politicas publicas. A fragilidade das organizacdes agricolas, a baixa capacidade de atuacao
das assisténcias técnicas e a corrupgdo nos mais diversos niveis de opera¢do do programa

provocam distor¢Oes que repercutem diretamente nos resultados do Programa.

2.3.3 Capacidade de espraiamento territorial

Para ilustrar os impactos da politica publica em termos de dinamizacdo social e
econbmica, adentrando nas dimensdes relacionadas aos resultados quantitativos do programa,
em termos de valores brutos, o caderno base do Il Seminario Nacional PAA, lancado em
2010, traz que de 2003 até 2010, cerca de R$3,5 bilhdes foram investidos pelo governo
federal no Programa. Em 2011 o relat6rio anual de a¢cdes da CONAB, aponta mais de R$451
milhdes e em 2012, 0 montante previsto indicado é de R$775 milhdes, o que totaliza em todo
o0 periodo de implementacdo do programa mais de R$4,7 bilhdes destinados a politica publica.
Ainda segundo a CONAB (2011), no periodo de 2003 a 2010 foram beneficiados pelos
mecanismos de venda direta dos produtos cerca de 112 mil agricultores.

Em relacdo a abrangéncia geografica do programa, os mapas a seguir (Figura 09)
apontam a evolucdo do PAA no que tange a presenca de projetos nos estados do pais. Em
2003, observam-se as poucas experiéncias de implementacdo em alguns estados e a auséncia
de projetos em diversas areas, cenadrio que em 2007 é alterado com a disseminacdo de
experiéncias, concentradas em alguns pontos das regides Sul, Sudeste e Nordeste. Em 2011,

ha um salto significativo na cobertura do programa, que passa ser desenvolvido com grande
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representatividade em todos os estados da federacdo, apontando um crescimento exponencial
entre o periodo de 2008 e 2010.

Figura 09 — Evolucdo da Abrangéncia Geografica do PAA (2003, 2007 e 2011)
Fonte: CONAB (2012)

Os poucos dados apresentados acima evidenciam o poder de espraiamento que a
politica publica alcancou nos ultimos dez anos de implementacédo. A legitimidade e a presenca
do programa em diversos locais do pais sdo notorias e, geralmente, surgem carregadas de
depoimentos calorosos, como ira ser apresentado no caso de Sdo Paulo mais adiante.
Observando os dados e a abrangéncia geografica do programa apresentadas nos mapas, é
possivel imaginar a magnitude da influéncia que o programa exerceu sobre 0s mais diferentes

contextos e situacoes.

2.3.4 Carater Relacional

Entre as principais dimensfes de analise que se fazem relevantes para o estudo dos
aprendizados a partir da perspectiva relacional assumida como referencial de analise,

evidenciam-se 0s espacos de interacdo social, econdmica e politica proporcionados pelo PAA.
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Para Muller et al. (2007), as instituicGes envolvidas com a operacdo do PAA passam a ser
interceptadas por regras, normas e acordos construidos nas relacdes sociais estabelecidas a
partir do programa. Considerando a capacidade de capitalizacdo do Programa e as diferentes
apropriacdes locais da politica publica, é possivel afirmar que esses espacos de interacdo sao
promovidos por redes de implementacdo do Programa, nos quais aprendizados sao
movimentados, articulados e tecidos, como veremos no capitulo 3.

Essa nova configuracdo de relacbes, orientada pelo agrupamento das normas
institucionais provocadas pelo PAA, incidem sobre estruturas materiais de organizacdo
politica, bem como sobre dindmicas relacionais menos estruturadas e racionais, que
organizam as dindmicas em cada localidade. Essas dinamicas constituem os diferentes
ambientes das organizacGes que compde a operacdo do PAA em sua escala ampla.

A perspectiva organizacional ndo reduz a influéncia politica estruturais nas quais as
politicas publicas estdo inseridas, como visto por Muller et al. (2007). Os arranjos
institucionais desenhados pelo PAA sdo regidos por poderes assimétricos ja constituidos nas
localidades onde os detentores de porcdes significativas desse poder de influéncia,
determinam os moldes de operacdo do programa. Nesse processo, além das pressdes
estabelecidas pelas relagcdes historicas e barreiras estruturais das organizagdes, verifica-se que
outros mecanismos menos evidentes atuam na definicdo dos caminhos de implementagéo da
politica. Determinados ambientes de negociagdo e alguns instrumentos desenhados pelo PAA
possibilitam espacos alternativos de construcdo de relagbes, troca de experiéncias e
negociacdo de interesses, como constataremos na experiéncia de Sao Paulo.

O aprendizado construido a partir das interacBes, considerando esses como
capacidades oriundas da interagdo com outras pessoas, contextos e praticas, chamadas por
Kemp e Weehuizen (2005) como “learning-by-interacting”, ganham destaques nesses
processos de implementacdo do Programa, uma vez que a dinamica social movimentada pelo
PAA envolve, assim, espacos e estruturas muito distintas. Entre os ambientes de participacéo
tidos como mais tradicionais, os conselhos s&o definidos como espacos de controle social do
programa. \erificam-se conselhos municipais de desenvolvimento rural, conselhos de
educacdo, conselhos de seguranca alimentar, entre outros, incorporando dindmicas
diferenciadas com a incorporacdo do PAA nesses espacos de participacdo social.

Executar o PAA, em quase todas as experiéncias acompanhadas, ndo significou
simplesmente cumprir regras institucionais e efetuar a entrega de produtos periodicamente.

De forma geral, as organizac@es sociais, as entidades publicas e os demais atores envolvidos,
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principalmente nos processos e rotinas “cotidianas” da politica, como explorado na nogdo de
Certeau (1994), se viram diante de um novo repertorio de acdo, de um quadro normativo
recente e de outras relagdes sociais que alteraram significadamente os “modos de agir” das
organizacgdes e dos lideres envolvidos com a operacdo da politica, como mostra o trabalho
realizado recentemente por Silva e Schmitt (2012).

A coligacgéo entre as ideias de aprendizado tecido a partir das relagdes estabelecidas
nos ambientes das organizagdes (aprendizado organizacional) e as licbes apreendidas no
exercicio de implementacdo da acdo publica, mudancas e marcos (aprendizado politico) sdo
elementos marcantes no desenho politico-institucional do PAA ao considerarmos as
incorporagdes feitas paulatinamente no Programa que tiveram origem de espagos coletivos de
avaliacdo e pressao social.

E importante observar o PAA enquanto uma experiéncia social complexa e apropriada,
considerando-o ndo apenas como um mecanismo de comercializagdo, mas sim como um
processo estruturante no qual a impulsdo da producdo organizada, o estimulo aos mercados
locais e a incidéncia articulada nos territorios se desenvolvem. Nesse contexto, o dinamismo
causado pela injecdo muitas vezes continua de recursos e a articulacdo de processos coletivos
nas organizacdes agricolas provocam a constru¢do e manutencdo de praticas que as mantém
vivas e ativas, e que, por sua vez, influem sobre processos muito mais sutis do que os que
foram possiveis ser captados nessa pesquisa.

As associacles cognitivas entre acGes passadas e a construcdo de novos referenciais da
politica sdo identificadas nas analises institucionais que registram o panorama das praticas das
organizagOes. Segundo as entrevistas realizadas na CONAB, ha casos onde as organizacdes
proponentes do PAA tiveram mudangas significativas em termos de gestdo, ampliagcdo no
namero de membros e a incidéncia de conflitos e desvios. Nesse processo, 0s aprendizados
podem emergir de mudancas ocasionadas por alteracbes de comportamento estimuladas por
ajustes que se fazem necessario ao ambiente da organizacéo.

Ainda sdo claros os desafios como a despreocupacdo institucional do 6rgdo gestor em
relacdo aos efeitos indiretos promovidos pelo PAA, segundo relatos, “ndo ha instrumentos”
(informacdo verbal) que registrem o PAA enquanto processo, muito menos pela ética das
organizagdes. Nesse desenrolar, a identificacdo dos aprendizados e a construcdo indicadores
que expressem outros resultados, que ndo s6 0s numéricos sdo agdes incipientes dentro da

politica publica.
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H& ainda muita dificuldade em compreender os que ndo acessam a politica, pouca
capacidade de processar estratégias de andlise sobre as disputas politicas que envolvem
conceitos, instrumentos e desenhos de gestdo, como as expressas no conflito PAA X PPAIS no
caso de Séo Paulo. Inserir o debate tedrico sobre construcao, transferéncia e relacdes de poder
na formulag&o de politicas pablicas ainda é um processo a ser enfrentado.

Assim, espera-se contribuir com elementos mais gerais sobre o processo de
implementacdo estadual do programa para novos estudos que almejem desdobrar e
reconstituir o histérico detalhado de implementacdo do programa no contexto paulista. Como
veremos no ultimo capitulo que recupera a trajetéria de implementagdo do programa no
municipio de Itapeva, ainda que a reunido de diferentes grupos e a abertura de caminhos para
atores sociais até entdo colocados a margem dos projetos de comercializacdo agricola, a
proposta de implementacdo do PAA, mesmo considerando seu arranjo plural, ndo garante que
0s processos sejam encadeados de forma dindmica e que agdes horizontalizadas possam ser
efetivamente criadas e fortalecidas, ainda que esse seja, de forma geral, um dos principais
méritos do programa.

Os instrumentos de implementacdo da politica, onde se insere 0 PAAnet e o conjunto
de documentacBes necessarias para abertura dos projetos, foram considerados por grande
parte dos entrevistados como avangos importantes no campo da agricultura familiar. O
desenho da politica, baseado na venda direta, confere autonomia aos processos de
comercializacdo e reduz as barreiras burocraticas que alguns programas, como 0 PRONAF,
por exemplo, ainda exigem na operacdo de créditos.

Ainda que as varidveis que compde os sistemas de crenca do PAA ndo tenham sido
isoladas e analisadas com profundidade, compreende-se que a analise mais aprofundada das
formas de interacdo dos atores com as normas, o arcabouco legal, os espacos formais de
participacdo e com a préopria dindmica de implementacdo do programa (interesse, articulacao,
elaboracdo de projeto, entrega, envio de documentacdo, pagamento), onde avaliagbes sao
constantemente produzidas, provocando mudangas ou mantendo padrbes, constituem
elementos interessantes para a compreensao do aprendizado politico-institucional das politicas
publicas, de forma que estratégias mais eficientes do ponto de vista do empoderamento dos
atores possam ser cunhadas.

Esse processo se torna necessario ao partir-se do pressuposto de que aprendizados
sociais e coletivos tecidos a partir das praticas de implementacdo do Programa, estdo

diretamente relacionados aos contornos politicos e institucionais que sdo desenhados nas
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localidades onde o PAA se desenvolve. Por esse motivador, essa se¢do inaugura uma nova
etapa de investigacdo da pesquisa, cuja intencdo é aterrissar suas analises nos contextos
especificos de acdo nos casos empiricos estudados e iniciar o dialogo entre os referenciais

teoricos do aprendizado e as observacgdes registradas a partir do trabalho de campo.
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CAPITULO 111 TECENDO APRENDIZADOS NAS POLITICAS
PUBLICAS

Tendo visto alguns dos distintos processos desencadeados e encadeados pelo PAA em
seu desenvolvimento institucional e os contornos assumidos no estado de S&o Paulo retratados
anteriormente, o Ultimo capitulo da pesquisa, tem a intencdo de compreender a dimensao do
aprendizado a partir das relagdes localizadas entre os atores no contexto da implementacgédo do
PAA no municipio de Itapeva e problematizar em que medida esses aprendizados se
relacionam com 0s processos sociopoliticos e institucionais oriundos das articulacbes dos
atores locais com as dindmicas estaduais e nacionais.

Para tanto, o capitulo esta organizado em trés secBes principais. A primeira parte (3.1)
traz o relato dos processos observados no municipio de Itapeva de modo que o contexto e as
principais estratégias de apropriacdo do PAA captadas pela pesquisa possam ser registradas.
Nesse processo, as articulagcdes promovidas localmente sdo mais do que “pano de fundo” dos
processos de aprendizagem, conformam elementos que fazem parte do processo de analise do
ambiente no qual os aprendizados se desenvolvem, sofrem influéncia dos fatores ou os
alteram.

A secdo seguinte (3.2) abre as analises mais empiricas da pesquisa, com os esforcos de
caracterizacédo dos aprendizados observados com a intencdo de tracar, a partir do mapeamento
realizado, andlises sobre os principais conteddos mobilizados pelos atores que interagiram
com a pesquisa. Pretende-se aqui identificar quais sdo 0s principais espacos onde 0s
aprendizados se articulam e analisar os mapas cognitivos construidos a partir dos grupos
focais.

A ultima secdo (3.3) foi destinada a analise critica do exercicio de aplicacdo
metodoldgica tendo como objetivo principal sistematizar as principais impressoes registradas
ao longo desse processo de analise dos dados a partir da Otica do aprendizado. S&o ainda
apresentadas, nessa finalizagdo, reflexdes que buscam ampliar a mera aplicacdo de uma
vertente de analise das politicas publicas e problematiza-se o papel dos processos de

aprendizagem em dindmicas mais amplas que envolvem autonomia, poder e conhecimento.
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3.1. As Redes da Politica: A Experiéncia do Municipio de Itapeva e das Articulacdes do
Sudoeste Paulista

Itapeva®®, povoado que teve sua origem nas expedicdes datadas do comeco do século
XVII, foi inicialmente chamada de Itapeva da “Faxina”, tendo sua historia marcada pela
passagem de criadores de gado que rumo ao sul do pais se instalaram entre os rios Itararé e
Paranapanema (IBGE, 2013). Sua cultura agricola inicial garante a expansdo do povoado e é
marcada pelo cultivo do algoddo e, mais recentemente, pela inddstria ligada a mineracéo
(exploracdo rochas e ceramica).

O municipio paulista esta localizado na regido administrativa de Sorocaba e inserido
no contexto do territorial do Sudoeste Paulista (conforme indicado no mapa 02), distante a
270 Km da capital do estado, S&o Paulo. Com quase 88 mil habitantes (IBGE, 2013), Itapeva
é polo territorial da regido, 0 municipio apresenta 0 maior adensamento urbano regional e
representa um centro de turistico cultural e natural da regido, mantendo em seus limites
importantes Unidades de Conservagdo, como o Parque Estadual “Intervales” e outros

remanescentes culturais importantes marcados por comunidades quilombolas e indigenas.
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Mapa 02 — estado de Sao Paulo destaque para 0 municipio de Itapeva.
Fonte: Governo de Sao Paulo (2012)

No que tange & producdo agropecudria, destaca-se o forte avanco das areas de

silvicultura, de Pinus e o Eucalipto, a producdo extensa de gréos (feijdo, milho e soja).

49 A palavra “Itapeva" deriva do tupi, "Ita-peba" que, segundo Theodoro Sampaio, significa pedra plana ou
lajeado (IBGE, 2013).
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Enguanto municipio articulador da regido, é sede de importantes instituicdes regionais, como
0 Consorcio de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento (CONSAD), da Federacdo da
Agricultura Orgénica do Sudoeste Paulista (FAOSP), do Consorcio de Desenvolvimento das
Regides Sul e Sudoeste do Estado de Sdo Paulo (CONDERSUL), do escritdrio regional do
Instituto de Terra de S&o Paulo (ITESP) entre outros grupos.

A regido escolhida, como recorte da pesquisa, é conformada por caracteristicas
peculiares, uma vez que mantém expressivos resultados econdmicos relacionados ao
agronegocio, mas é também uma das regides com pior indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) do Estado de S&o Paulo, tendo graves problemas de acesso a servigos basicos. O
historico da regido promoveu o desenvolvimento descompassado dos municipios e a
manutencdo de estruturas de poder, que somados a carater da politica estadual, compuseram

um cenario complexo em termos de producdo agricola de base familiar.

Foto 01 e 02 — Perfil Agricola do municipio de Itapeva (Avango do Eucalipto e Soja) e presenca de

empresas da regido

Mesmo em meio a esta marcante presenca da agricultura patronal, 81% dos 1.189
estabelecimentos agricolas do municipio sdo de base familiar, como apresenta o Plano de
Desenvolvimento Territorial elaborado para a regido em 2007 (BRASIL, 2007). Nessa regido
destaca-se ainda a presenca do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST),
presente especialmente nos assentamentos da fazenda Pirituba 11°°, em Itapeva e Itaberd, além
da presenca Federagéo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de S&o Paulo (FETAESP)

e da Federagdo da Agricultura Familiar de Sdo Paulo (FAF-SP), conferindo a regido, e

50 Uma das cooperativas estudadas pela pesquisa, a COAPRI, esta vinculada ao Assentamento Pirituba I1.
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especialmente, ao municipio, um ambiente marcado por constantes articulacGes
sociopoliticas.

Neste contexto imbricado e ainda superficialmente explorado pela presente pesquisa,
as articulacdes sobre a PAA na regido do Sudoeste Paulista iniciaram-se logo no inicio de
2003, o primeiro ano de realizacdo do programa. De acordo com os diversos relatos, as
articulagdes partiram de varias frentes. Houveram articulagdes diretas da CONAB-SP com as
secretarias de agricultura locais; em outros momentos encontros foram realizados envolvendo
o ITESP, a CATI e demais grupos atuantes da regido e, ainda, registram-se a entrada do
Programa através de influéncias de outros municipios e diretamente pelo contato das
cooperativas mais estruturadas.

Os relatos apresentados a seguir buscam retararam alguns dos diversos depoimentos
colhidos que foram passiveis de sistematizacdo. Optou-se, assim, por contar a histéria do
processo de implementacdo do PAA no municipio a partir da apresentacdo das narrativas que
marcaram o didlogo com as organizacfes diretamente envolvidas com a operagdo do
Programa. Esses depoimentos buscam retratar as distintas apropriacdes que foram feitas a
partir da chegada do PAA no cotidiano das organizagoes.

Conforme apresentado na se¢do metodoldgica, no capitulo 1, apesar de haver sido
estabelecido instrumentos de andlise e roteiro de investigacdo, os relatos retratam a
diversidade de elementos que as entrevistas puderam levantar, ndo havendo uniformidade.
Algumas analises serdo feitas durante os relatos e outros serdo sistematizados nas secdes
seguintes, destinadas a analise dos dados. Nesse processo, cabe ainda ressaltar que todos 0s
relatos estdo conectados com o processo de enraizamento do PAA no estado de Séo Paulo,
descrito brevemente no capitulo 2 (na secéo 2.2).

N&do serdo explorados, ainda que este seja um ponto previamente indicado como
carente para 0 processo de pesquisa, os dados qualitativos do PAA no municipio. Com o
desenrolar da pesquisa optou-se por relatar as principais narrativas envolvendo o Programa,
de forma que essas memorias pudessem compor os diferentes olhares sobre a politica e,
assim, figurassem como um dos caminhos para a construcdo das analises sobre os

aprendizados.
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3.1.1 Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento de Itapeva

“Assim, fica mais tranquilo. Pois, ele centraliza o
processo e facilita tudo.”
(informac&o verbal)®

Através das articulacbes da Secretaria Municipal de Abastecimento e Agricultura de
Itapeva (SMAA), que desde o principio liderou as parcerias na regiao, alguns encontros foram
realizados reunindo técnicos, secretarios e representantes das associacdes e cooperativas da
regido para divulgacéo e apresentagédo da proposta do Programa.

A prefeitura de Itapeva, entdo governada por Luiz Cavani, representante do Partido
dos Trabalhadores (PT), coordenou o processo de divulgacdo da politica, despendendo
técnicos e recursos para a articulagdo dos primeiros projetos na cidade e em outras
localidades. A lideranca do processo, como indicada acima, esteve com a SAA que articulou,
em parceria com o espaco da CATI, os encontros regionais de divulgacdo do PAA na regido,
reunindo as secretarias de agricultura de outros municipios e representantes de organizacdes
agricolas da reunido, o que evidencia o papel do municipio na articulacdo regional do PAA, e

de outras politicas publicas.

>1 Depoimento do técnico da Secretaria
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Fotos 03, 04 e 05 — Fachada da SAA; Caminhdo destinado a transporte da Merenda (PNAE) e Mercado

do Produtor

Com essa pré-disposicdo, a prefeitura de Itapeva se destaca entregando por meio da
modalidade de Doacdo Simultanea, em parceria com o MDS, em 2003 produtos dos
agricultores para as entidades locais. O representante da SMAA, entdo secretario, € tido como
a grande referéncia na articulacdo do PAA na regido, tendo influéncia na implementacao de
outras politicas e assisténcias rurais. Nesse processo, cabe destacar que mesmo com as
mudangas de gestdo do governo local, permanece no cargo desde 2003.

Ap0s a articulacdo de agricultores intensificada ao longo de 2003, no ano seguinte,
Itapeva representava um dos trés projetos do PAA existentes no estado de Sdo Paulo no ano de
2004 na CONAB. Além da figura do secretario, a prefeitura conta desde o primeiro momento
com um técnico dedicado ao atendimento dos agricultores e cooperativas, bem como
responsavel pela elaboragdo e apoio aos projetos. Nesse contexto, cabe destacar a mudanca
das relacOes estabelecidas entre a SMAA e o conjunto de agricultores. Tanto nas entrevistas
realizadas com os representantes do poder puablico, técnicos agricolas como ao entrevistar
agricultores, ha relatos da mudanca na relacéo estabelecida entre a SMAA e os agricultores. E

possivel notar esse processo no depoimento do técnico da prefeitura:

O PAA ofereceu outro ritmo para a conversa com 0s agricultores.
Antes eles chegavam um pouco confusos, querendo saber como a
secretaria poderia ajudar em uma coisa ou outra, hoje eles chegam e
ja dizem: como fazemos para entregar para 0 Programa, quais sdo as
chamadas ou até mesmo, me ajuda aqui a elaborar o projeto
(informagéo verbal)®2,

Segundo as entrevistas, o contato anterior era muito restrito se ocupando apenas em
momentos de articulacdo para a liberacdo de crédito rural com o advindo do PRONAF,

negocia¢Ges com o Sindicato ou em solicitagdes de apoios técnicos no plantio. Com a entrada

52 Depoimento do Representante 02.
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do PAA no cenério da SMAA, as relacdes se expandiram. Além da SMAA ser um espaco para
esclarecimento de duvidas e até mesmo de acesso as informacgdes basicas sobre o programa,
ao ndo dominarem o0s processos burocraticos de entrada no programa, e, assim
consequentemente, algumas organizagGes encontram na secretaria uma grande aliada na
elaboracdo dos projetos.

As articulagOes realizadas pela SMAA envolveram o atendimento individual de
representantes de associacdes e cooperativas e de agricultores ndo associados até o fomento
de encontros para debates coletivos. Percebeu-se ao longo das entrevistas realizadas com o
representante da SMAA de Itapeva e lideranga do processo de implementacdo do PAA na
regido, um dominio claro sobre os procedimentos burocraticos de acesso a politica e a leitura
contextualizada das relacGes estabelecidas pelo PAA e, de forma ampla, pelo PFZ.

Segundo os técnicos da SMAA, desde o principio houve grande desconfianca por
parte dos agricultores sobre a legitimidade da proposta e a garantia de pagamento. Para o
secretario: “Por se tratar de uma inovagao no que tange as a¢des governamentais no campo da
agricultura familiar, houve muita resisténcia por parte das associagdes” (informagéo verbal).
Percebe-se que grupos mais organizados e articulados com o governo local passaram a se
apropriar dos debates e articular grupos para estruturacdo dos projetos. Enquanto outros
grupos mais fortalecidos regionalmente ou com contatos que extrapolam os limites regionais,
como é o caso da COAPRI, articulada pelo MST, iniciam seus processos de didlogo
diretamente com a CONAB-SP.

Assim, em pouco tempo organizacdes agricolas locais, onde destaca-se a
CooperOrganica, cooperativa que sera descrita a seguir, iniciam seus processos de proposicao
de projetos de forma mais consistente a partir do ano de 2006. Por manter documentacao
atualizada e adequada aos padrBes exigidos, além de apoio de um conjunto de atores com
influéncia e acimulo, a CooperOrganica, foi a primeira organizacdo agricola a apresentar
projetos. Como veremos a seguir no detalhamento da histéria da CooperOrgéanica, muitas
associacOes e agricultores foram articulados inicialmente pela cooperativa para entrega ao
PAA. Esse processo desencadeou um desenho institucional de implementacdo do PAA na
regido que guarda influéncia até hoje sobre os processos de percepgdo, apropriacdo e
desempenho do municipio de Itapeva e da propria regido Sudoeste, no programa.

Outro ponto que merece destaque € que ndo ha dados organizados sobre o programa na
SMAA. Os volumes de entrega e 0 numero de projetos realizados ndo estdo organizados pelos

representantes do Programa que ainda atuam de forma bastante pontual. Observou-se ainda
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que com a entrada do PNAE, em 2010, houve o deslocamento da atengdo, anteriormente
destinada ao PAA, para o cumprimento das exigéncias da merenda escolar. Ainda que néo seja
o foco da pesquisa, assiste-se um grande movimento da prefeitura local, que nas primeiras
chamadas publicas, chega a cobrir até 100% do total de sua chamada a agricultores familiares.
Com a mudanca do governo local esse cendrio se altera e diversas cooperativas e associa¢des
relatam a dificuldade de participarem das chamadas publicas atuais.

Retomando a anélise da SMAA, durante o periodo final da pesquisa (setembro/2011 a
dezembro/2012), a secretaria estd em processo de renovacao de contrato, apresentando acoes
para o fim do ano de 2012. Prevé ainda manutengé@o de dois projetos, em comunidade cujas
quais considera de maior confianca e credibilidade, sendo elas a Associacdo Quilombola do
Jad e Associacdo dos Agricultores Rurais de Avencal. Esse processo nos indica um lento
processo de experimentacdo e avaliacdo da prefeitura, mesmo que ndo formalizado, indica a
observagao de aprendizados e “licdes”, envolvendo relagdes de confianca o desenvolvimento
do PAA.

Em relacdo as influéncias de organizacdes na articulacdo do programa, segundo o
principal técnico da SMAA, atualmente responsavel pela elaboracdo do PAA, o sistema de
ATER ndo realiza nenhuma atividade diretamente relacionada a articulagdo do PAA. Em
grande parte dos projetos, as inscricdes nos projetos da prefeitura (CPR-DS) séo feitas de
forma individual, reunindo as DAPs dos agricultores, sendo poucos 0s casos de projeto
apresentados com a DAP Juridica. Entre os produtos que se destacam nos projetos articulados
pela prefeitura sdo as verduras, entre elas, couve, repolho, alface, e algumas frutas como a
banana e o tomate.

O escritério da Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral (CATI) mantém
atividade de apoio, mas nenhuma acdo estruturante sobre o programa. Para o técnico
recentemente envolvido, o PAA “sem sombra de davida” (informacdo verbal) vem
significando melhorias na vida dos agricultores que melhoraram sua renda. Além desse fator
destaca que as organizacdes existentes e paralisadas por falta de projetos e “vontade” passam
a se estruturar.

Tanto o representante técnico do PAA na SMAA como o préprio secretario avaliam as
mudancgas como positivas, indicando o significativo aumento na renda. O técnico indica que o
PAA impulsionou as organizacgdes e incentivou a busca por outras politicas, segundo ele, 0s
“[...] agricultores passaram a ter outra abertura para conversar conosco, pensar projetos e

modificar a antiga forma de planejar a produgao” (informagao verbal).
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Ainda explorando a relacdo com outras politicas, a interface existente entre 0o PAAe o
PNAE é indicada pelo técnico da prefeitura. Segundo ele, o PNAE ¢ “[...] certamente um
grande campo de expansdao da comercializagdo dos produtos da agricultura familiar”
(informacdo verbal), contudo, os problemas relacionados ao acesso dizem respeito a
fragilidade na entrega da merenda. Para ele, a capacidade gerencial e o volume exigido, por
exemplo, em um municipio como Itapeva com cerca de 54 escolas, ultrapassam a organizagdo
das entidades existentes hoje e da propria producdo dos pequenos agricultores. A Associacao
de Avencal, como veremos a seguir, também expde da mesma forma o impasse, destacando a
necessidade de modificagdes no processo de contratacdo e declarando a necessidade de maior
apoio por parte da extensao rural.

Em relacdo ao papel do 6rgdo de controle social, o técnico da SMAA, destaca a
particularidade do municipio: “Como o presidente do CONSAD ¢ o secretéario, fica mais
tranquilo. Pois, ele centraliza o processo ¢ facilita tudo” (informagdo verbal). Esse
depoimento expbe a estrutura politica-institucional em que o PAA se desenvolve e traz
elementos para o debate, que sera feito ao final da secdo, sobre os caminhos assumidos pela
politica publica em determinados contextos. Por fim, o técnico também relata mudancas nas
estratégias de prestacdo de contas encaminhadas pela CONAB de S&o Paulo e indica a criacdo
da nova modalidade de compra institucional.

Ao fim da pesquisa e com a mudanca de governo provocada pelas elei¢des municipais
de 2012/2013, o técnico responsavel pelas articulagdes do MDA através do Programa
Territorios da Cidadania no periodo de 2010/2011 e também gestor da ONG Ambientalista
local, assume a gestdo da Secretaria, sendo que a prefeitura é liderada Roberto Comeron
(PMDB), atual prefeito, e seu vice, o professor Geraldo Gegé (PT).

3.1.2 Cooperativa dos Produtores Organicos da Regido de Itapeva — CooperOrgéanica

“[...] agora, precisamos se reaproximar (sic) dos agricultores”

(informacéo verbal)

A Cooperativa de Produtores Organicos, a CooperOrganica € fundada em 2011,
mantendo em sua composicao inicial cerca de 20 membros da direcdo da cooperativa. Com

sede em Itapeva, manteve - desde sua composicao inicial, representantes de outros municipios
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da regido Sudoeste e do Vale do Ribeira, regido vizinha e localizada ao extremo sul do estado
de Séo Paulo.

A CooperOrganica tem sua origem na articulacéo de produtores que viram-se inseridos
em debates sobre a producdo livre de agrotdxicos. Segundo entrevistas realizadas com a
direcdo da entidade, a regido, grande produtora de tomate, manteve e, segundo os relatos,

ainda mantém um grande indice de uso e contaminagdo pelos agrotoxicos:

Por trabalharem no plantio e colheita, eu mesma adoeci entre 2001 a 2002, e depois
de muita luta e conversa com ouros colegas, comecamos a discutir a producao
ecoldgica em nossas proprias propriedades (informagao verbal)®3,

Foi exatamente nesse periodo, quando em 2001, a partir da articulacdo da Associagdo
de Agricultores de Apiai, comecou-se a articular a presencga de representantes do grupo em
uma palestra do Instituto Biodindmico (IBD) articuladas pelo escritorio do Sebrae em Itapeva.
O encontro reuniu agricultores ligados a associacdes de sete municipios de Itapeva, Capéo
Bonito, Barra do Turvo, Itabera, Apiai, Itararé e Barra do Chapéu, sendo o estopim para a
articulacdo de agricultores que criaram em 2003, a FAOSP articulando oito entidades
espalhadas a regiédo.

Segundo os relatos, o grupo passou a articular as primeiras experiéncias de feiras
organicas na regido, comercializar alguns produtos e, em 2003, pela necessidade de organizar
0s processos de comercializacdo, cria a CooperOrganica, a principio com a proposta de
articular com a FAOSP o debate sobre a producéo livre de agrotdxico na regido®.

Dessa origem e com a intencdo de se materializarem como um dos bragos comerciais
da FAOSP, a CooperOrganica comeca a estruturar seu trabalho com o processamento de
alguns produtos (geleias) e com a articulacdo da venda direta de hortifrutigranjeiros livres de
agroquimicos. Seus representantes comecam a partir de evento, debates e outras atividades a
nivel estadual e, aos poucos, a entidade se expande, dado inicio até mesmo a certificacdo dos
agricultores, feita até hoje pelo sistema de certificacdo do IBD.

Com o avanco da comercializacdo, em 2006, consegue um espaco (box) para a
comercializa¢do de produtos na Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo Paulo
(CEAGESP), grande centro de comercializagdo de produtos estadual. Nesse periodo ha

53 (Depoimento da Representante 04).
54Esse processo envolveu ainda as experiéncias localizadas no Vale do Ribeira com agroecologia e manejo
agroflorestal.
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expansdo do quadro de associados, mas ja por problemas de gestdo e falta de apoio a
CooperOrganica perde o espa¢o no CEAGESP.

E exatamente nesse processo que a cooperativa tem contato direto com os programas
publicos, e passa a priorizar a comercializacdo dos produtos da agricultura familiar para a
CONAB, além de seguir participando de contratos varejistas de produtos certificados como
organicos. Nesse processo, em 2006 e 2007, os projetos do PAA da CooperOrgéanica comegam
a surgir e crescer e a cooperativa, ultrapassando 900 agricultores associados, ainda que apenas
70% mantivessem entregas periodicas aos projetos.

Os primeiros contatos com a CooperOrganica demonstraram o grau de organizacgdo da
Cooperativa € 0 rapido crescimento no nimero de cooperados, além do alto volume de
produtos entregues para 0s mercados institucionais e posteriormente regionais, o que confere
a cooperativa resultados até entdo pouco observados nas experiéncias de comercializacdo das
cooperativas e associacdes agricolas. No periodo da pesquisa, a cooperativa mantinha um
escritorio bem equipado com é&rea destinada a organizacdo e transporte da producdo, um
galpdo de processamento, higienizacdo, empacotamento e armazenamento dos produtos
(cadmara fria), um caminhao préprio, além do apoio do veiculo bau da prefeitura local. Abaixo,

seguem algumas fotos das visitas realizadas na CooperOrganica.

Cooperativa de Produtores Orgeé
Regido de Itapeva

o Cooperorganica ! ‘

Fotos 09 a 11 — Fachada da Cooperativa, processamento de alimentos, caixas com produtos.

Nesse processo, 0s técnicos afirmam que

[...] a principio, o ganho em termos de ampliagdo de renda, estruturagdo da
organizacdo e qualificacdo dos processos de gestdo e parceria com outras
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instituigdes publicas e privadas foram os principais legados o PAA para a
organizagdo (informacéo verbal).

Dessa forma, as primeiras entrevistas realizadas ja no campo exploratorio foram
essenciais para conhecer a forma de trabalho da cooperativa e para compreender as dindmicas
do PAA na regido e no municipio de Itapeva.

As entrevistas iniciais foram dedicadas a apresentacdo da estrutura da Cooperativa, ao
acompanhamento de processos de entrega e processamento de produtos e ao contato com 0s
sitios dos agricultores envolvidos com a comercializagdo. Foram intensas conversas que
tiveram como objetivo estreitar os lagos de confianca com a cooperativa e permitir um
transito que possibilitasse o dialogo sobre outros processos.

As primeiras conversas retratam 0 peso que a cooperativa imprimi no PAA, ao

afirmarem que:

O Programa foi & mola que impulsionou o crescimento da cooperativa e manteve
diversos agricultores com renda que eles nem mesmo esperavam que seria possivel.
Hoje a cooperativa estd assim por conta da manutencéo de diversos projetos do PAA
ao longo desses anos. Além da merenda e de outras comercializagBes para o
mercado de organicos (informacdo verbal)

Discutindo o papel do Programa no cotidiano dos agricultores os técnicos responsaveis
pela certificacdo organica naquele periodo, reforcam o papel que 0s representantes da
CooperOrganica tiveram na articulacdo do PAA. Segundo eles, “[...] o pessoal mais velho na
cooperativa andava de la para ca conversando sobre o PAA, participando de reuniées em Sao
Paulo e até em Brasilia” (informagéo verbal).

Como veremos mais a frente, o papel da Cooperativa na articulacdo de técnicos
formados nas escolas agricolas locais, na mobilizacdo de profissionais atuantes na questdo
ambiental e outras liderancas locais da agricultura familiar foi determinante ainda que hoje,
grande parte desse grupo de fundadores, ndo esteja mais envolvido com o cooperativa. Os

técnicos afirmam ainda que é possivel pensar o PAA em uma:

Escala de evolugdo, de aprendizado mesmo, onde primeiro vem o PAA para
organizar a producdo e planejar melhor, depois entra o0 PNAE que exige mais
qualidade e preparacéo e, por fim, para ndo ficar dependente do governo, o mercado
de organicos (informacéo verbal).

Ao longo das visitas realizadas a cooperativa, muitos dados qualitativos foram
levantados em sua forma priméria e ndo tiveram condi¢Ges, nesse momento de serem
apresentados na pesquisa. Foi possivel participar de processos de levantamento de dados,

acesso a arquivos volumosos que demonstraram o volume de informagdes pouco organizadas
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pelo CooperOrganica. Durante esse processo, observaram-se diversas resisténcias da diretoria
e de alguns técnicos em participar das entrevistas e de conversar abertamente sobre a
experiéncia da cooperativa. Apenas algumas visitas depois e ap6s o dialogo com outros
interlocutores locais e estaduais, pdde-se compreender que ela estava passando por um
extenso processo de auditoria da CONAB devido a constata¢fes de alguns desvios.

Esse quadro conferiu a CooperOrgénica cenarios de intensas mudancas e fragilidades
que impactaram diretamente no grau das interlocugdes seguintes. Em um segundo ciclo de
atividades de campo, o entdo coordenador financeiro e a coordenadora de projetos, afirmaram
que a cooperativa encontrava-se em “[...] fase de transi¢do” (informacgdo verbal). Nesse
processo, a antiga gestdo foi afastada, e, em agosto de 2012, uma nova diretoria, composta
inclusive por representantes que estiveram envolvidos com a fundacéo da cooperativa, estava
se reestruturando.

Na tentativa de dialogar com 0s novos responsaveis pelo PAA encontramos a
cooperativa em um processo de reorganizacdo de suas atividades e de apropriacdo do
Programa. Ao explicar a proposta da pesquisa, a técnica — recentemente alocada para o
acompanhamento dos Programas — diz que “O PAA ¢ maravilhoso, se bem feito” (informagéo
verbal). Segundo ela, “[...] agora com os acontecimentos todos, eles precisam ter foco, pois
sempre ha riscos” (informacdo verbal). Para ela, é preciso investir na articulagdo e
fortalecimento dos produtos e no desenvolvimento da cooperativa em si, “[...] para além dos
projetos. Precisamos ter mais reunides. Recuperar isso” (informacéo verbal).

O descontentamento dos demais cooperados em relacdo a sua estratégia de gestdo e a
pressao que ha tempos ja havia se iniciado, foram — segundo os depoimentos — estopins para o
desligamento da diretoria, entdo responsavel pelo processo de expansdo do PAA. De acordo
com os relatos, todo o histérico do PAA estava centralizado na diretoria, que acaba de se
afastar da cooperativa, no mesmo momento em que 0s técnicos diretamente responsaveis pelo
acompanhamento dos projetos e das entregas, foram desligados. Diversas tentativas de
contato com o entdo diretor foram feitas sem que houvesse retorno.

Com o processo de reestruturacdo o quadro de cooperados e funcionarios da
cooperativa mudou e assiste-se a um processo de encolhimento das acGes, ainda que grandes
contratos com o PAA, PNAE e com os mercados organicos varejistas (Korin, P&o de Acucar e
outros) estivessem vigentes até o inicio de 2013, quando se encerram os trabalhos de campo.
Nesse periodo, a cooperativa estava com 24 funcionarios e ainda mantinha contratos com do
PAA e do PNAE com 17 municipios.
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Contrastando os proprios depoimentos colhidos em alguns campos realizados em
diferentes periodos, observam-se relatos que fazem uso de elementos que ressaltam a
comercializacdo, a expansdo da producdo e a abertura de novos mercados, e, nessa esteira,
consideram a certificacdo organica, uma mudanca apenas técnica. De outro, verifica-se relatos
alinhados com principios cooperativistas, da economia solidaria e da produgdo ecoldgica,
acionamento elementos que dialogam com a articulagdo e autonomia dos agricultores.

Por fim, ao verificar que a intencdo da cooperativa é sanar seus problemas, reduzir
seus projetos e recuperar o dialogo com os agricultores: “[...] agora, precisamos se
reaproximar dos agricultores” (informacdo verbal), a nova direcdo da cooperativa aponta a
intencdo de resgatar os valores que estiveram presentes no processo de construcdo da
CooperOrganica.

Considerando ainda 0s processos internos, a técnica responsavel pelos projetos e pelo
RH da cooperativa, indica que “[...] a propria cooperativa aprendeu muito € mesmo que em
passos lentos e com muitos desafios, ainda vai encontrando a melhoria forma de trabalhar”
(informacdo verbal). Ainda sobre os espagos de constru¢ao conjunta, ela afirma que “[...]
estamos buscando apoio, o préprio consultor do SEBRAE esta sempre aqui nas nossas
reunides” (informacgdo verbal). Essas Ultimas passagens demonstram que o0 crescimento
estimulado pelo PAA pode figurar como uma impulsdo financeira e administrativa que muitas
vezes, as cooperativas ndo estdo prontas para operarem.

No contexto da CooperOrganica, fica claro os desvios que foram feitos na operacdo do
Programa, o crescimento desigual e a falta de dialogo sobre as taxas administrativas e demais
processos envolvendo a gestdo dos recursos da cooperativa. O PAA incidiu assim sobre uma
proposta de cooperativa e provocou mudancgas, até entdo, consideradas pelos entrevistados
como ruins em termos de sua proposta inicial, ainda que a cooperativa tenha tido um papel
central do “desbravamento” do Programa na regido e na garantia de renda de muitas familias.

Ao que parece, a CooperOrganica passou por ciclos que marcaram sua diferentes
atuacOes. Da organizacdao de um pequeno grupo de produtores ecoldgicos a expansao de uma
rede de agricultores distribuidos em diferentes municipios da regido, conferindo a cooperativa
um status de empresa, muitos contrastes foram observados. O distanciamento dos valores
indicados inicialmente pela cooperativa das praticas observadas no auge do volume de
produtos comercializados em 2010 podem demonstrar a perda das conexdes que mantinham o

grupo de agricultores e técnicos reunidos para além dos processos de comercializagéo.
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3.1.3 Cooperativa dos Assentados da Reforma Agraria e Pequenos Agricultores Regido
Itapeva (COAPRI)

“Houve um esfor¢o na identificacdo dos agricultores com perfil de
comercializagdo. Nem todos estio preparados ou tem interesse”

(informacéo verbal).

A Cooperativa dos Assentados da Reforma Agraria e Pequenos Agricultores Regido
Itapeva (COAPRI) esta localizada no Assentamento Pirituba 11°°, localizada entre os
municipios de Itapeva e Itabera, a sudoeste do Estado de S&o Paulo. O assentamento oriundo
da desapropriacdo da Fazenda Pirituba tem cerca de oito mil hectares subdivididos em seis
areas e esta sobre jurisprudéncia do ITESP, sendo liderado pelo MST.

O assentamento é permeado por uma densa histéria de associativismo e
cooperativismo, em que diversas associacdes e cooperativas ja foram criadas nas diversas
agrovilas que foram o assentamento. Entre outras, registram-se a Cooperativa de Producéo
Agropecudria Coletiva (COPROCOL) e a Treze de Maio, a COOPLANTAS®®, a COPAVA, a
COPADEC e a COPANOSSA®" (1994), responsavel pelo processamento de leite, graus,
frutas, legumes e outros produtos. A COAPRI, com um carater regional e integrador, é
fundada em outubro de 1996 com objetivo de estruturar as acdes de comercializacdo da area e

organizar os assentados. Segundo a pesquisa recente levantada por Reis (2013):

Em 1995, assentados e pequenos produtores discutiam conjuntamente a
possibilidade de viabilizar uma cooperativa e garantir acesso ao mercado,
organizando a produgdo e a comercializacdo através desta estrutura coletiva,
garantindo que os produtos dos assentados e pequenos agricultores ganhassem
melhor preco e ndo se perdessem. Ou seja, criar uma estrutura que abarcasse tais
demandas foi uma questdo de necessidade para buscar alternativas que
possibilitassem a permanéncia das familias assentadas e de pequenos agricultores no
campo (REIS, 2013).

55Como apresentado pela Reis (2013): “[...] a mais importante caracteristica no PA Pirituba é que os
assentamentos estdo organizados em agrovilas, estrutura onde as familias tém o lote de moradia de cerca de um
hectare, morando proximas umas das outras. Os lotes de producéo de cerca de 14 ha ficam préximos das
moradias, mas em espago separado. Este modelo de organizacdo contrapfe-se ao chamado ‘quadrado burro’,
onde os lotes eram simplesmente recortados sem preocupagdo com a convivéncia das familias e com os
equipamentos publicos coletivos. No caso da Pirituba, todas as agrovilas preservam uma area social, de
responsabilidade de todas as familias”.

56Envolvendo na articulagdo de mulheres das Agrovilas 11, 111, V e VI sobre plantas medicinais.
57Segundo Reis (2013), a COPANOSSA em 1994, adotou 0 modelo de produgdo que era recorrente na regido
baseada no uso de alta tecnologia para producdo em escala e para 0 acesso a créditos, financiando maquinas e
implementos via PROCERA.
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Os principais produtos comercializados pela COAPRI séo grdos, leite, verduras,
legumes e frutas. Atualmente esta comercializa seus produtos através do PAA e do PNAE,
neste Ultimo, entrega feijdo para a merenda escolar de grandes municipios, como Guarulhos e
Suzano, na regido metropolitana de Sao Paulo.

A cooperativa conta ainda uma pequena usina de leite “Raizes da Terra”>®

, que produz
derivados de leite que também sdo comercializados para a merenda e outros mercados da
regido. Na area do assentamento na qual a Coapri esta inserida localizam-se ainda a Escola
Estadual de Agroecologia Laudenor de Souza, também conhecida como o Instituto de
Agroecologia, e as bases da radio comunitaria “Camponesa FM”.

O processo de comercializacdo do PAA se deu desde a participacdo de representagcdes
do MST nos encontros que tiveram como intencao discutir as propostas para a construgdo da
politica publica. Nesse processo, a representante da COAPRI entrevistada relata que sua
atuacdo no PAA nessa regido é mais recente, estando a frente do processo de articulacdo da
producdo apenas em 2009, quando deixa a experiéncia de implementacdo do Programa no
municipio de Ribeirdo Preto.

Em termos do impacto do PAA na producdo do assentamento, a pesquisa realizada por

Reis (2013), aponta que:

Ja em relacdo a producdo de verduras, legumes e frutas, com a concretizagdo do
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) houve um grande impulso a producéo e
a comercializagdo de hortifrutigranjeiros. Um aumento de 40% em 3 anos (REIS,
2013, p. tal).

Em termos mais reais, Reis indica ainda que somente no PA Pirituba Il foram
produzidos aproximadamente 10.000 toneladas de milho, 3.000 de toneladas de feijédo e 2.400
toneladas de trigo durante a safra 2010/2011. E nesta safra (2010/2011) foram
comercializados R$ 1,3 milhdes junto a CONAB, totalizando 800.000 kg, 30% a mais do que
na safra 2009/2010. Nesse periodo, a COAPRI comercializou cerca de 800 toneladas de
feijdo, que foram empacotados (com a marca “Raizes da Terra — Produto da Reforma
Agraria”), e distribuidos em cestas basicas durante os anos de 2011 e 2012. Em relacdo a

participacdo no PNAE, a COAPRI participa desde 2011 com entrega de feijdo e derivados do

58Acionando os dados apresentados na pesquisa de Reis (2013): “O laticinio pode processar 5.000 litros de leite
por dia produzindo queijos tipo mussarela, minas frescal, minas padrao, prato, coalho e purunguinha, além de
Bebida LAactea, logurte e Leite Pasteurizado Tipo C. No ano de 2012 o laticinio atendeu as Prefeituras de Itaberd
e Bom Sucesso de Itararé no Programa de Alimentacdo Escolar, entidades beneficentes do Municipio de Itapeva
via Programa Doagdo Simultanea, além de comercializa¢do no mercado local”.
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leite. Foram realizados, apenas em 2011, contratos com cinco prefeituras, o que totaliza
250.000 Kg™.

Segundo a entrevistada, compreender os processos de aprendizados articulados pelo
PAA significa, antes de tudo, resgatar as diversas experiéncias que tiveram que ser articuladas
para que a comercializagdo dos produtos da agricultura familiar tivesse espaco. Para ela, “[...]
foram muitos os esforcos para a compreensdo dos processos e da burocracia envolvendo a
operagdo do Programa” (informacdo verbal). O que demonstra o exercicio arduo para
apropriacdo das linguagens, instrumentos e procedimentos da politica.

Durante a entrevista destaca ainda o papel do Programa para articulagdo dos
agricultores que também passaram por um processo de adaptacdo que envolveu, segundo a
representante, ndo apenas incorporar a logica de entregas semanais, mas a propria valoracao
de produtos que antes eram destinados apenas ao consumo proprio.

Outro ponto de destaque na experiéncia da COAPRI séo as parcerias. A representante
relata o apoio da SUREG-SP e as dificuldades de didlogo com as prefeituras locais que
frequentemente trazem barreiras para que as Chamadas Publicas para a Merenda Escolar, por
exemplo, possam ser cumpridas pelas organizagées locais.

Para a COAPRI desenvolver o PAA ndo é apenas discutir a comercializacdo de
produtos, mas também oferecer oportunidades para que o Programa seja uma porta de entrada
para discutir a organizacdo produtiva, a seguranca alimentar e outras questfes que séo
estruturantes para garantia do direito a terra e outras pautas que marcam o trabalho
desenvolvido pela cooperativa.

A entrevista apontou ainda questdes relacionadas ao processo de desenvolvimento do
PAA em outras regides do estado e indicou consideracdes sociopoliticas sobre o contexto
agrario no qual a regido Sudoeste Paulista esta inserida. Nesse caminho, ainda que 0 processo
de desenvolvimento do PAA na COAPRI, e mais especificamente no assentamento, tenha uma
série de meandros e detalhamentos que confeririam ao estudo uma rica carga de analise, 0s
dados apresentados dao conta apenas da compreensédo dos principais processos de apropriacdo
da politica publica pela cooperativa.

Ao discutir o Programa no nivel da interagdo com os atores, a representante da

COAPRI afirma que “[...] as maiores dificuldades ainda s&o o cumprimento dos contratos, no

59 Reis (2013) aponta que: “Neste caso, o prego normalmente ¢ o pre¢o de mercado. Se no caso do Formagio de
Estoques a saca de feijdo € comercializada por R$ 87,60, no caso da alimentacdo escolar este valor chega a
R$210,00. Em 2012, a COAPRI forneceu para oito prefeituras 240 mil kg de feijao”
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caso da merenda escolar” (informacdo verbal). Segundo ela, é muito complexo lidar com
tantos produtores e manter a producdo de acordo com as previsdes. Em sua fala aparecem
ainda elementos que fazem parte do aprendizado organizacional desenvolvido no préprio

ambiente da cooperativa, ao afirmar que:

[..] a atuagdio mais ativa frente aos desafios dos agricultores e a cultura de
planejamento ainda sdo desafios nossos da coordenacdo, ainda que muitos avangos
ja sejam sentidos se observarmos a condi¢do da producdo do assentamento ha alguns
anos atras (informacéo verbal).

Segundo os relatos, para a COAPRI, “A propria cooperativa tem dificuldades de
planejar e orientar os agricultores. H4 uma estimativa com base no consumo e produgdo dos
anos anteriores. Mas, nem sempre ¢ compativel” (informacdo verbal). Outro aprendizado
captado no dialogo com a responsavel pelos projetos de comercializacdo é houve um esforco
para “[...] identificacdo dos agricultores com perfil de comercializacdo. Nem todos estdo
preparados ou tem interesse (informacdo verbal). Nesse processo, é possivel perceber que o
PAA se insere em um contexto onde as proprias préaticas sao revistas e novos fatores passam a
operar, como as préprias relacdes sociais que passam a Ser necessarias para a operacao
constante do Programa.

Ao que tudo indica, ainda que as expedi¢fes de campo ndo atingissem as analises
almejadas, a COAPRI se destaca como uma das principais experiéncias de entrega na regiéo.
A Cooperativa é reconhecida pela CONAB e por outras referéncias estaduais e nacionais,
ainda que ndo seja citada diretamente pelo poder puablico local e por outros 6rgaos
representativos que estdo mais distantes politicamente da proposta alicercada pela COAPRI.

Dois pontos que merecem destaques é que, em 2012, a COAPRI foi escolhida como
uma das 20 principais experiéncias de associacdes, cooperativas e entidades beneficiadas pelo
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) através de um concurso de filmes lancado pela
CONAB através de sua coordenacdo nacional. Outra dimensdo importante para a
compreensdo do papel da Cooperativa a nivel nacional é a conquista, mais recente — em julho
de 2013 — da pré-classificacdo aos recursos do edital Terra Forte (INCRA), que ira beneficiar
as agroinduistrias localizadas nos assentamentos da reforma agréria. A cooperativa foi
classificada para qualificar seu processamento de grdos. Seguem abaixo, algumas fotos das

visitas a cooperativa e ao assentamento.
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Fotos 12, 13 e 14 — Espaco Coletivo da Coapri, Placa da Entrada do Assentamento.
Fonte:

3.1.4 Consorcio de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento (CONSAD)

N&o adianta reunir uma ou outra organizacgao,
vOCcé precisa reunir com todas da regido para
entender. A abordagem ndo é local”

(informacéo verbal)

Fundado em 2008, o CONSAD é uma associa¢do entre municipios que vem se
consolidando na regido do Sudoeste Paulista, com a participacdo do poder publico local e da
sociedade civil. Trata-se de um programa do Governo Federal, no @mbito do entdo, Programa
Fome Zero, executado pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por
meio da Secretaria Extraordinaria de Seguranca Alimentar e Nutricional.

E integrado por representacdes do governo do estado, das prefeituras e de
organizagdes da sociedade civil, e compreende os municipios de Bardo de Antonina, Bom
Sucesso de Itararé, Buri, Capdo Bonito, Coronel Macedo, Guapiara, Itabera, Itapeva,
Itaporanga, Itararé, Nova Campina, Ribeirdo Branco, Ribeirdo Grande, Riversul, Taquarituba
e Taquarivai.

Para os representantes do CONSAD entrevistados pela pesquisa, 0 PAA teve
resultados expressivos devido as articulagBes preexistentes na regido. Observa-se na regido
um rico tecido de organizacgdes sociais voltadas a articulacdo das questdes agricolas e um
campo de exploracéo rico para a compreensdo das redes associativas existentes da regido.

Pela atual composicdo da diretoria do CONSAD, observou-se que a mesma mantém
relacbes multiplas com a operacdo do Programa. Como o atual gestor, em 2012, também
compunha a FETRAF, suas relagbes permeavam contatos diretos com o governo federal,
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desde a mobilizacdo de maquinarios até a entrega de produtos através das cooperativas
vinculadas aos sindicatos locais. Em um trecho simbdlico que representa o peso politico
conferido ao Programa, um dos representantes afirma que pensar o PAA é pensar em um “[...]
momento que ndo existe partido” (informacdo verbal). Segundo ele, existe um programa

territorial que articula diferentes parceiros independente de sua filiagao partidaria.

i

Foto 15 — Representante do Consad em reunido extraordinaria (fevereiro de 2013)

N&o foi possivel coletar muitas impressdes que o conselho mantinha sobre o PAA,
ainda que fosse possivel observar que os representantes que foram interlocutores do
CONSAD demonstrassem conferir ao Programa um status diferente a todas as outras analises
registradas na regido. Por ocuparem uma posicéo central da articulagdo de politicas publicas,
pelo contato com outras esferas de negociacdo e construcdo dos Programas e,
fundamentalmente, por exercitarem um olhar territorial para as acdes, 0s depoimentos
conferiram um peso regional e bastante contextualizado ao PAA. Como é possivel notar na

passagem abaixo:

Compreender a historia do PAA aqui em Itapeva é resgatar o processo de chegada do
Programa na regido do Sudoeste Paulista. Foram muitas as articulagfes e hoje ha
entregas variadas que envolvem uma extensa rede de organizag¢des locais. O desenho
do PA®, possui esse carater. Ndo adianta reunir uma ou outra organizagdo, vocé
precisa falar com todas da regido para entender. Vamos organizar essa conversa
dentro da agenda do Consad (informagdo verbal).

A passagem traz em si diversos elementos que podem configurar estratégias de
atuacdo do CONSAD. Ao mobilizarem a pauta regionalmente, ao compreenderem que

determinados “estudos de caso” feitos por cooperativas desalinhadas com os interesses

60Localmente, o PAA é chamado apenas de “PA”.
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politicos do grupo, e ao proporem acdes integradas da pesquisa com o conselho, 0s
depoimentos ddo pistas da leitura que fazem do Programa.

O CONSAD aparenta ter grande influéncia na regido, pela convergéncia de politicas e
por ser considerado um espaco de convergéncias reconhecido. Articulado ao CONDERSUL,
consorcio de municipios, acabam influindo sobre as decisdes e mantendo grande papel
politico na regido. Um exemplo recente do papel influente estabelecido pelo CONSAD ¢ a
consulta e parceria realizada com o conselho da Universidade Federal de Sdo Carlos
(UFSCAR) — Foto 03, que inicia um processo de estruturacdo de um campus em Buri e
mantém o CONSAD como principal espaco de articulagdo de seu projeto politico-pedagdgico

e de seus campos de pesquisa sobre a regiéo.

Foto 16 — Aplicacdo de entrevistas da UFSCAR em entrega do PAA no municipio de Itaberd

No dia da entrevista realizada com o grupo gestor do CONSAD, os consultores da
UFSCAR presentes na regido para estruturacao da proposta da nova unidade, juntamente com
0 representante do ITESP e representantes do CONSAD, reuniram cerca de seis jovens para
aplicacdo de questionario de andlise das politicas de seguranca alimentar e compra direta
pelos mercados institucionais com objetivo de tracar o perfil da populacdo. Foi possivel nesse
momento, acompanhar o grupo e participar da aplicacdo da pesquisa no municipio de Itarare,
onde o PAA também assume contornos expressivos — cerca de 2% dos recursos liberados pela

CONAB no estado de S&o Paulo sdo articulados pela cooperativa de Itabera.

3.1.5 Central Regional das Organizagdes da Agricultura Familiar - CEAF
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“Para o produtor organizar sua producdo, comprar um taldo de notas
e planejar o uso dos recursos traz uma forma diferenciada de lidar. E

um processo simbdlico que passa forca para o produtor”.
(informacéo verbal)

O contato com a Central Regional das Organizacfes da Agricultura Familiar (CEAF)
se deu a partir da mudanca de um dos técnicos, inicialmente entrevistado enquanto quadro
técnico da Cooperativa Cooperorganica (realizada em maio de 2012), para a organizacéao.

Sua incorporagdo ao CEAF se concretizou devido a problemas relacionados ao
pagamento flutuante e, progressivamente, esparso que a antiga cooperativa havia
desempenhado devido a problemas financeiros, e foi motivada pelo interesse da dire¢do da
CEAF em desenvolver com maior robustez os projetos do PAA pela organizacdo. Dessa
forma, a CEAF, criada em 2010 como um braco do Sindicato dos Trabalhadores da
Agricultura Familiar de Itapeva, Buri, Taquarivai e Nova Campina (SINTRAF), sindicato
ligado a Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura Familiar (FETRAF-Brasil) comega um
processo de estruturacdo interna, inclusive contando com a contratacdo de técnico, para
entrega ao PAA.

Cabe destacar que o histdrico de atuacdo do SINTRAF esta diretamente relacionado as
pautas sindicais e ao desenvolvimento dos projetos de habitacdo rural articulado pela
Cooperativa de Habitacdo dos Agricultores Familiares (COOPERHAF-FETRAF), através

do Projeto “Caprichando a Morada”, que prevé a construgdo, reforma ou ampliagdo de

moradias no meio rural e engloba uma série de agdes junto aos agricultores familiares
beneficiarios dos programas de habitacao.

Com a entrada do PAA no repertorio de atuacdo da CEAF, o grande desafio — segundo
os relatos das entrevistas - é organizar a comercializagdo e articular os agricultores, uma vez
que muitos deles ja se encontram vinculados a outras cooperativas ou desacreditados por
problemas que ja tiveram com outras organiza¢fes que lideraram o processo de entrega ao
Programa no municipio e na regido. A emissdo das DAPs é outro desafio colocado pelos
técnicos responsaveis em operar 0 PAA, porem, como SINTRAF, pode emitir as declaragdes.
Os técnicos responsaveis acreditam que conseguiram “[...Jacelerar o processo” (informacéo
verbal) e regularizar os agricultores que ainda néo participaram do Programa.

Em relacdo a articulagdo com outras politicas, os entrevistados, dizem que é grande a

especulagdo em torno da articulagdo de recursos advindos de todos os programas publicos.
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Porém afirmam que o incentivo e o fomento ao acesso a outros programas, ndo € um processo
automatico. Para eles, “[...] muitos agricultores acostumaram com o PAA” (informagao
verbal) e deixam de buscar outros projetos, até mesmo crédito, “[...] congelando sua
producao” (informacdo verbal) e mantendo padrGes de entrega que ja se modificaram.

Segundo ele:

[...] com o passar do tempo as entidades comegaram a exigir mais qualidade dos
produtos e o produtor precisa estar preparado para atender. E 0 que vemos no caso
do PNAE (informacéo verbal).

Mas, segundo os relatos dos técnicos do CEAF, ndo sdo poucos 0s casos em que 0
PAA incentiva a estruturacdo das acOes, a organizacdo de projetos e a busca por novos
conhecimentos. Para os técnicos “[...] 0s agricultores comecam a ter mais clareza sobre os
financiamentos publicos e buscam outras fontes” (informagdo verbal). E o que eles tém
observado no caso da Associacdo de Avencal que comeca a estruturar, depois do acumulo de
experiéncia do PAA e passa a se inserir em projetos, como o Programa de Microbacias
articulado regionalmente pela CATI. Para os técnicos “as experiéncias dos vizinhos” ¢ fator
que influencia a pratica dos agricultores, expondo a necessidade de materializacdo das
experiéncias de sucesso que o PAA mantém e a relevancia da divulgacao dos resultados, como
contraponto para combater a desconfianca.

Os técnicos ainda afirmam que o perfil de agricultores vem mudando, para eles, “[...] a
construcdo da ideia de empreendedores no campo da producdo rural € marcante e
determinante” (informacgé@o verbal). Essa passagem expde o0 peso e a influéncia que o
escritério do Sebrae mantém na regido, figurando com um grande parceiro das organizacGes
agricolas e imprimindo um modelo de gestdo e interpretacdo dos programas e projetos.

Sobre o processo de implementacéo e alcance dos resultados do programa, eles dizem
que:

[...] ainda ha um grande publico fora. Mesmo com tanto tempo funcionando, muitas
pessoas ndo conhecem (0 PAA) e enquanto outras pessoas ja estdo no terceiro ou
quarto projeto. Ainda chegam muitas pessoas aqui querendo saber os primeiros

passos (informacdo verbal).

Como observado no relato, nesse processo, segundo eles, as reunides realizadas da
articulacdo inicial do PAA na regido, ndo conseguiram abarcar um publico representativo e

envolveram alguns agricultores mais interessados ou vinculados as organizagoes.
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Para eles, os conselhos da regido tém ““[...] pouco poder de fiscalizagdo” e as vistorias
tem “[...] baixo resultado”, pois as amostragens nao garantem o monitoramento das a¢des. Em
relacdo ao papel de apoio, eles dizem que ainda € muito fragil o apoio dos técnicos das
cooperativas, sendo que “[...] poucas conseguem ter essa estrutura”. Mantendo um
posicionamento critico a atuagdo da assisténcia técnica, consideram que “[...] a Unica fungéo
da CATI ¢ a emissdo das DAPs”, ndo havendo nenhuma agdo continua de apoio aos
agricultores.

Por manterem historicos cruzados, acabam citando recorrentemente a experiéncia da
Cooperativa CooperOrganica, que segundo eles, mesmo considerando as dificuldades “[...]

ainda ¢ vista como o comeco de tudo” (informagéo verbal). Segundo eles:

Caso nao houvesse 0 acumulo e o pioneirismo da cooperativa, possibilitado pela
reunido de muitos atores locais, 0 PAA ndo teria esse desdobramento atual. H&
também um incentivo a certificacdo organica, liderada pela Cooperorganica que foi
fundamental para iniciar processos de transicdo ecol6gica em toda a regido
(informagé&o verbal)®?

De forma geral, entre os resultados negativos do PAA, considerados pelos técnicos,
esta que as Gltimas auditorias realizadas pela CONAB indicaram a “[...] duplicidade de DAP
em alguns agricultores articulados nos projetos do PAA”. Para eles esse problema expde que
“ha muitos casos de denuncia de cooperativas que recebem e ndo pagam os agricultores”.

Sobre o processo de articulacdo de informacBes e conhecimentos, apontam que 0
proprio aprendizado deles enquanto técnico foi notdrio. Segundo eles, “[...] mesmo com a
formagdo em técnico agricola e de agronomia, eles ndo conheciam os sistemas de elaboracéo
de projetos (PAANet) e as proprias dindmicas de comercializagdo” (informagdo verbal). Em

relacdo ao contato com novas praticas, eles afirmam que:

[...] para o produtor organizar sua produgdo, comprar um taldo de notas e planejar o
uso dos recursos, traz uma forma diferenciada de lidar. E um processo simbolico que
passa forca para o produtor (informagéo verbal)®.

Entre as experiéncias de destaque os entrevistados citam a Associacdo de Agricultores
do Bairro de Saltinho do Coqueiral, indicada como um dos exemplos de estruturacdo da
producdo. Por fim, comentam que, no processo de expansdo das atividades, a CEAF planeja

61 (Representante 01)

62 Representante 01.
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uma taxa administrativa de 15 a 17% para os projetos do PAA de forma que os agricultores
“prefiram estar conosco”. Nessa mobilidade de técnicos entre as cooperativas locais e na
analise do desempenho de determinados grupos de agricultores, observa-se a intensificacdo da

disputa entre diferentes pessoas que circulam a operacdo do PAA na regido.

3.1.6 Associacéo dos Produtores Rurais do Bairro do Avencal (APRA)

“Teve muito aprendizado, mesmo eu sendo analfabeto.”

(informac&o verbal)®

A Associagdo dos Produtores Rurais do Bairro do Avencal (APRA) foi fundada em
2009 para a organizacdo dos agricultores de um dos bairros rurais de Itapeva visando,
essencialmente — como traz o depoimento de seus fundadores — formalizar o processo de
entrega dos produtos aos programas publicos. Atualmente a APRA relne 96 agricultores,
sendo 46 ativos nos projetos do PAA. Para o presidente o PAA chegou “de repente” em 2007,
guando a organizacdo ainda nao era formalizada, em um momento de grande preocupacao
com a lavoura de repolho. Ao relatar esse problema para o entdo secretario de agricultura, o
mesmo se colocou a disposicdo para solucionar o problema, e entdo, consegui incorporar 0s
produtos em um projeto do PAA. Foi nesse momento em diante que a associagdo passou a
conhecer esse “[...] caminho de comercializagao” e “[...] entender que podia sim, vender para
o governo producdo que antes era quase que certa de perder” (informacéo verbal).

Segundo ele, o “[...] grande motivador da criacdo da cooperativa foi as exigéncias dos
programas do governo, principalmente do PA” (informag&o verbal). Tendo como referéncia
alguns depoimentos coletados nas visitas de campo, alguns agricultores envolvidos hoje com
a APRA chegaram a entregar para a CooperOrganica, mas acusam problemas e altas taxas.

E recorrente a afirmacdo de que, para eles o PAA foi o principal motivo para
estruturagdo da cooperativa, que passou a “[...] ter motivo para reunir seu grupo” (informagéo
verbal). Conforme relatos dos entrevistados, 0s excedentes do programa sao revertidos em
melhorias coletivas, “[...] mas inda ha muito que se estruturar” (informagéo verbal).

Segundo historico da APRA, foi a partir do momento em que alguns agricultores

passam a entregar e receber “um, duas e trés vezes com dinheiro certo, que a gente também

83]dem
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tomou coragem”. Foi desse processo de observacdo que alguns agricultores, inicialmente,
mais organizados, passaram planejar a producgéo e acessar a politica.

Nas entrevistas com a APRA foi possivel identificar o grau de proximidade que os
representantes mantém com alguns dos lideres politicos locais. Observa-se assim, através da
personificacdo da figura do entdo secretario, a avaliagdo positiva da atuacdo do poder publico
municipal. E, nessa mesma esteira, percebem outras colaboragdes, como a do técnico
contratado em 2010 pelo MDA para articulagdo local de politicas, que segundo eles “[...] foi
quem ajudou a fazer a ata, organizou as reunides” (informacdo verbal), tendo grande
influéncia na estruturacdo da associagéo.

Quando estimulado a falar sobre o que o processo ensinou, quais a¢oes ele observa, o

dirigente ¢é enféatico ao dizer:

Teve muito aprendizado mesmo eu sendo analfabeto. Hoje a gente tad até no
Microbacias, mas ha sempre desconfianca. Fico pensando nos jovens que deviam
estar aqui, na associacao (informagao verbal)®.

O presidente da associacao relata a presenca da familia da associagdo, o estimulo a
leitura e o interesse em participar do Ensino de Jovens e Adultos (EJA). Sobre a relagdo com
outras politicas publicas, eles afirmar que “[...] ndo conhecem o outro programa do governo
do estado, mas uma melhoria seria ter a DAP para o esposo ¢ para esposa” (informacéo
verbal). E, segundo o presidente da APRA, ao ser estimulado a avaliar o PNAE diz que “[...] a
merenda ainda exigiria muito deles em termo de produgao e qualidade” (informag&o verbal).

Por fim, as diferencas nas estratégias de comercializacdo que o PAA imprimiu no
processo de mobilizacdo dos agricultores séo percebidas na fala dos agricultores. Segundo
eles, “[...] ndo havia informagdo nenhuma sobre as agdes do governo” (informacdo verbal).
Essa questdo expde que, além do dificil processo de acesso a alguns créditos e programas
publicos nos formatos anteriores, poucos eram 0s contatos com a SAA e outros 6érgdos
publicos.

Ao final dos depoimentos percebe-se a projecdo que o PAA proporciona para 0sS
representantes: “[...] agora eles planejam entregar mais longe” (informacgdo verbal).
Expressam o desejo de transformar a associagdo em cooperativa “[...] para organizar melhor a
venda” (informacdo verbal). Nesse momento indicam que outras possibilidades de producdo
ainda sdo desafios, para eles “[...] 0 orgénico, ainda é um processo complexo, pois é dificil

mudar a cabega das pessoas” (informacdo verbal).

64 Representante 1
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3.1.7 Outras experiéncias

Além dos relatos apresentados acima, destacam-se regionalmente na operacdo do
programa quarto outras organizacgdes que ndo foram descritas com maiores detalhes, mas que
foram mencionadas pelas organizacdes nas visitas ao longo da pesquisa.

Na cidade de Itararé, a articulacdo € feita através da Cooperativa de Agricultores
Familiares de Itararé (COAFI) que mantém cerca de 100 agricultores ativos em dois projetos
do PAA escoando seus produtos para seis municipios diferentes. Na cidade de Capéo Bonito,
a experiéncia da Associacdo de Produtores para o Desenvolvimento Sustentavel de Capéo
Bonito (APDS) se inicia em 2010 com a mobilizagdo de técnicos que, saindo a
CooperOrganica, decidem reunir e organizar os produtores do municipio de modo que 0s
produtos pudessem ser comercializados por uma entidade local. Nesse grupo é marcante o
interesse pela producdo orgénica e os acumulos dos jovens técnicos, que a partir da
experiéncia de sucesso e fracasso da CooperOrgénica fomentam a criacdo de uma nova
organizacéo.

Segundo dados coletados no portal da prefeitura de Capdo Bonito, “A criagdo da
associacao € vista com um grande avanco pelos pequenos produtores do municipio, pois antes
o0 PAA era administrado por uma Associagdo de Itapeva” (CAPAO BONITO, S/D).

Foto 17 — Entrega de produtos da COAFAI na Secretaria de Agricultura de Itabera

A experiéncia do municipio de Guapiara com a criagdo da Associagcdo dos Pequenos
Produtores de Guapiara e com o projeto “Frutos da Terra” também merece destaque. Além de
ser um polo produtor de uma série de artesanatos, uma cooperativa oriunda de cooperados

inicialmente vinculados & CooperOrgéanica comecava a se estruturar no periodo em que a

143



pesquisa encerrava seus trabalhos de campo. Por fim, cabe destacar a experiéncia da
Associacdo Quilombola do Jao, que participa da comercializagdo de produtos advindos da

agricultura tradicional quilombola ao PAA desde 2010.

Foto 18 e 19 — Placa na entrada do quilombo do Jad e estrada principal (Itapeva)

3.2. Aprender se Expressa em Praticas? Caracterizacdo, Ambientes e Trajetorias do
Aprendizado no PAA.

Ao longo de todo o percurso metodoldgico tracado pela pesquisa e em cada
oportunidade de acompanhar os espacos onde o PAA era analisado, executado e vivenciado
em seu sentido mais amplo, o exercicio de captar as sensiveis expressdes do aprendizado se
tornou uma tarefa desafiadora. Buscou-se voltar o olhar da pesquisa para as trocas entre
atores, 0s processos de construcdo de narrativas, de formacdo de representacdes cognitivas,
entre outros muitos caminhos nos quais 0s processos de aprendizagem pudessem ser captados.

Nesse processo, ap6s algumas tentativas de construcdo de modelos de analise mais
herméticos, optou-se por observar as experiéncias e orientar as entrevistas de forma mais
aberta e livre, seguindo as orientacBes que surgiam apds cada conversa realizada. Dessa
forma, foi escolhido ndo definir um universo de analise composto apenas por um ou dois
grupos de atores pré-definidos como associados, cooperados, técnicos agricolas e gestores do
Programa, mas sim orientar-se pelas proprias conex@es indicadas no desenrolar de cada
questdo apresentada e pessoa de referéncia citada.

Assim, a proposta inicial de acompanhar os processos de aprendizagem de uma
cooperativa especifica deu lugar a observacdes mais gerais que obedeceram a trajetdria das
indicagdes colhidas ao longo das conversas realizadas. Essa escolha se deu, entre outros
motivadores, pela consideracdo de que o proprio aprendizado, considerando as variagdes

conceituais existentes, se configurava como um processo multifacetado e relacional, no qual
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isolar amostras ou circunscrever verificacbes mais especificas poderia limitar os campos de
relacdo potencialmente acionados pela pesquisa e ignorar 0s préprios caminhos nos quais 0s
aprendizados eram, naturalmente, movimentados. Apesar desse isolamento analitico permitir
o aprofundamento das verificacdes obtidas e possibilitar o recorte das analises feitas, arriscou-
se seguir por um trajeto mais amplo onde as conexdes indiretas também pudessem ser
mapeadas e um sobrevoo mais geral pudesse ser construido.

Para orientar a apresentacdo dos resultados organizou-se os relatos e as analises sobre
0s processos de aprendizagem em trés dimens@es: caracterizacdo, ambientes e trajetorias dos
aprendizados. Avaliou-se que essas trés variaveis dialogam diretamente com as aproximacoes
tedrico-metodoldgicas utilizadas pela pesquisa na compreensdo dos processos de
aprendizagem estudados, sendo essas — dentre muitas outras referéncias tedricas acionadas no
primeiro capitulo — escolhidas e consideradas como dimens@es centrais na compreensao do

conceito de aprendizado nos processos de implementacao das politicas publicas.

3.2.1 Caracterizagdo: 0s processos e 0s contetdos de aprendizagem

De maneira geral, ainda que outras variacdes pudessem ser identificadas, verificou-se
sete tipos distintos de contetidos que foram evidentemente considerados nas entrevistas e nos
grupos focais. O Gréfico 04 retrata a frequéncia com que cada uma dessas sete categorias
surgiu nas 39 entrevistas realizadas pela pesquisa. Abaixo serd detalhado o processo de

construcdo das categorias e apresentados os trechos que justificam a divisdo realizada.

Gréfico 04 - Tipos de Aprendizado
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Todas as 39 entrevistas, direta ou indiretamente, citaram a relevancia do PAA para a

organizacdo interna das cooperativas e associacGes agricolas. Reuniu-se nesse grupo
expressdes utilizadas pelos entrevistados que estiveram voltadas a diversos elementos, desde
0 resgate e reconstrucdo de organizagcbes que estavam pouco ativas ou sem nenhuma
atividade, até a ampliacdo expressiva, em termos de organizacdo interna, de entidades que
mantinham antes de 2003, consisténcia em suas atividades.

Sobre o agrupamento 1 “Organizagdo Interna”, ao trazer a tona a questdo dos
aprendizados, o PAA ¢é automaticamente bem avaliado, tanto em sua dimensao de pioneirismo
na edificacdo de processos “mais horizontais” de elaboragdo de projetos com o poder publico,
quanto na dimensdo do envolvimento das organizagdes e contato direto com os agricultores.
Os depoimentos abaixo retratam alguns dos processos inseridos nesse grupo de contetdos
gerados pelo PAA:

A oportunidade de entrar no programa, veio como um grande desafio para a
cooperativa que se viu em cheque: precisamos organizar documentos, algumas
coisas financeiras pendentes e outras questbes. Ter que chamar o pessoal de novo

para as reunides, s6 foi possivel e mais significativo, na segunda ou terceira entrega,
e com 0 pagamento, quando passaram a acreditar no projeto (informagéo verbal)®®.

Antes nos organizamos muito para pedir PRONAF e outras demandas de bairro ou
comunidade. Com a vontade de entrar no PAA comegamos a ter que nos organizar
para fazer entregar semanais. Coisa que nunca tinhamos feito juntos (informacéo
verbal)®,

8 Representante da Cooperativa 01

6 Representante da Cooperativa 01
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Na associagdo tivemos que refazer o estatuto, andar mais juntos e até mudar quem
estava no comando para que assim, com ajuda do pessoal da secretaria de agricultura
pudéssemos montar o projetinho de entrega (informagéo verbal)®”.

Antes do PAA o negécio na cooperativa era feio. Ndo tinha nada muito arrumado.
Hoje ele ajudou um pouco. Mas, tem muita coisa para fazer melhor. A gente sabe
que até outras organizacdes que produzem menos que a gente tem mais coisa, por
serem mais letrados e terem mais influencia nas coisas da politica (informagao
verbal)®,

S6 podia entregar com a casa arrumada, né? Dai foi uma correria para entregar
estatuto para a CATI nos ajudar, ver a questdo das DAPs e entender como o PA
[muitos agricultores chamam o PAA de PA] funcionava na pratica. Hoje é o PA que
mantém a associagdo (informagéo verbal)®®.

Com base em alguns dos depoimentos registrados foi possivel identificar a forca
propulsora que o PAA teve no estimulo a organizacdo interna de algumas associacfes e
cooperativas, ainda que a pesquisa nao estivesse avaliando, nesse momento, os efeitos
positivos e 0s possiveis corrompimentos gerados em termos de coesdo social e trabalho
cooperativo do PAA. Nessa esteira € preciso ainda reforcar que a pesquisa, apesar de ter
ciéncia, ndo analisa a influéncia do PAA na criacdo de novas organizagdes, criadas para
atender o Programa, ainda que seja essa a realidade de algumas das entidades estudadas.

Retomando as consideragdes da categoria 1: “Organizagdo interna”, questdes relativas
ao trabalho conjunto nas associacGes e cooperativas, ao fortalecimento, resgate, reconstrucéo,
melhoria na “gestdo”, ampliagdo do grupo, maior estrutura, compra de equipamento,
contratacdo de técnicos, construcdo de parcerias e outros elementos relacionados, foram
referéncias citadas nas entrevistas e alocadas nesse grupo.

Em um segundo bloco, a categoria 2: “Acesso a outras politicas e programas” foi
bastante citado ainda que ndo seja realidade de todas as organizacdes entrevistadas. A mencao
a experiéncia acumulada na elaboracdo dos projetos do PAA, o estabelecimento de canais
mais perenes de didlogo com os governos locais e com as proprias agéncias da CONAB,
foram estopins importantes para que o PAA pudesse figurar como uma porta de entrada para
outras politicas publicas. Em algumas passagens das entrevistas é possivel identificar essas

contribuigoes:

67 Representante da Cooperativa 01
68 Representante da Cooperativa 01
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Nem imaginava que pudesse estar em um programa como esse. O Pronaf eu tentei e
ndo consegui. Agora com 0 PAA, comegamos a ter mais seguranga em tentar.
Conseguimos até parcerias com técnicos da secretaria e outras pessoas que nos
ajudaram muito (informagéo verbal).

Depois do primeiro PAA em 2004/2005, ndo paramos mais. Entramos na primeira
chamada do PNAE, logo em 2010, e estamos estruturando projetos para
agroindustrias também (informac&o verbal)™.

Demoramos para comecar a entregar sozinhos pela associacdo. Vimos as
experiéncias de outras cooperativas, criamos confianca e agora ndo queremos mais
ficar sem projetos. Sempre pergunto se tem outros editais e fico de olho (informacéo
verbal)”.

A prépria secretaria, apesar da experiéncia de alguns técnicos e gestores, teve que
aprender a lidar com as regras e as exigéncias colocadas pelo PAA. Essa relacdo
com a CONAB e com 0 MDS, MDA, era nova (informacao verbal)™.

No nivel local, considerando as peculiaridades da regido Sudoeste Paulista, as

articulacbes com o Programa de Microbacias do governo estadual executado em parceria com

a CATI e outros apoiadores, segundo os técnicos entrevistados foi bastante influenciada pela

existéncia ou ndo de entregas ativas ao PAA nas organizacdes. Como apontado nesses dois

trechos:

Grande parte das associa¢Bes que entraram nas Ultimas chamadas do Microbacias
s&0 organizacdes que ja participam das chamadas do PAA. E até possivel ver que
muitas sO por causa da entrega, se organizaram mais e hoje estdo participando de
editais, como o de Microbacias, que exigem documentos e outras comprovagdes que
ndo seriam possiveis sem que o PAA tivesse organizado a casa e estimulado o
interesse para outras iniciativas (informagéo verbal)™.

Gostei muito dessa coisa de projetos. Parecia dificil fazer sozinhos agora la temos
até uma pasta com tudo organizado (informagéo verbal)™.

Apesar das contribuicBes positivas do PAA para o contexto de elaboracdo de propostas

e acessos a outras politicas e programas, existem dois tipos de efeitos. O primeiro € positivo,

a0 passo que a experiéncia e a organizacgdo gerada pelo PAA permitem o contato, a geracao de
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estimulos e o acesso ao programa. O segundo efeito pode ser considerado problematico, uma
vez que o PAA pode ser entendido como uma valvula de escape, pois em alguns momentos,
por ter toda sua “for¢a de trabalho” envolvida com o Programa, algumas organizagdes acabam
ndo tendo viabilidade de acessar e garantir a execucdo de outras iniciativas. Nesse processo, 0
programa estimula um crescimento que nem sempre é sustentavel para algumas organizacoes.

Como terceira categoria mais citada 3: “Financas, Administragcdo e Projetos”, muitas
organizacgdes relataram as contribuicbes do PAA ao fortalecimento de préaticas de gestéo,
administracdo, contabilidade, estruturacdo de projetos e até mesmo acesso aos recursos

tecnoldgicos. As seguintes passagens das entrevistas reforcam esses indicativos:

Nunca haviamos mexido em planilhas, tivemos que conversar com o pessoal que
trabalha com contabilidade e arrumar todos os documentos da associagdo. Foi muito
dificil no comego, mas depois a coisa foi amolecendo e ficamos mais na atualizagao
das atas e de outros documentos (informagéo verbal)™.

Imagine cuidar de tantas entregas. Teve uma época que estamos com mais de 200
agricultores entregando para o PAA. Nossa turma do administrativo e financeiro teve
que dobrar em pouco tempo. Contratamos dois técnicos de nivel médio. Nunca
imaginava que seria desse jeito (informagéo verbal)’.

E entrar naquele PAA Net? Néo sabia nada, foi o pessoal que foi ensinando e fui
aprendendo com a pratica mesmo, nem tive tempo de ler com cuidado. Fui mexendo
hoje respondo os e-mails, tenho até dois celulares para conseguir falar com todos
(informacéo verbal)7®.

No comeg¢o ndo sabiamos muito onde cada parte do projeto passava. Hoje a gente
sabe ver com a lei perto, onde fica cada processo e qual é o prazo de cada um. Os
atrasos da prefeitura ndo podem desestimular o pessoal e temos que brigar cada vez
mais pelo aumento do valor teto (informagdo verbal)™.. (Representante 02 da
Associacdo01)

E certo que outros fatores conjunturais como ampliacdo das redes de comunicacéo via
internet, inser¢do mais estruturadas de algumas assessorias técnicas, como a estabelecida com
0 setor de agronegdcio do Sebrae®®, como a ampliacdo dos programas publicos voltados a
agricultura familiar, tiveram interferéncia central nas relacbes estabelecidas pelas

organizaces e cooperativas. Contudo, sdo notdrias as passagens nas entrevistas que
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evidenciam as diversas exigéncias que o programa estabeleceu para que as entregas pudessem
ser feitas. Esse impacto positivo em termos de estruturacdo também tem um retorno
preocupante ao observarmos que o grau de cobranca, somada a precaria assisténcia técnica e a
fragilidade do apoio publico as organizacdes que, estimula — em alguns casos — dependéncias
de algumas pessoas que, por exemplo, prestam “favores”, exigem contratagdes de técnicos
especializados, o0 que, muitas vezes significa um alto custo para as organizacdes e,
consequentemente, a priorizacdo do Programa para organizagdes mais estruturadas, em
detrimento de pequenas associacles e cooperativas.

E claro que esse processo também movimenta efeitos bastante positivos, como

0 observado na experiéncia de uma das associac¢oes de Itapeva:

Minha sobrinha passou a trabalhar conosco na associacdo. Como tinha muita
dificuldade na escrita, ela agora esta perto. Faz os projetos, organiza os documentos
e gera renda que permite que ela fique na roca, coisa que ela sempre quis. Do
contrario teria que ir para a cidade trabalhar no comércio, coisa que ela ja fez e ndo
gostou. Hoje ela fica comigo, € meu braco direito e aprendeu tudo sobre
administrativo, financeiro e ajuda muito os associados (informagéo verbal)®!.

Em relacdo as categorias 4 e 5, de “Comercializagdio ¢ Mercados” e
“Planejamento da Produ¢do”, ha significativas contribuicdes para o repertorio de
aprendizados dos agricultores e técnicos entrevistados. Em diferentes graus é possivel
identificar a relevancia do PAA como uma ferramenta concreta de planejamento da produgéo
para os agricultores, pela necessidade de diversificacdo, entrega frequente e valorizagdo de
produtos que, até entdo, como eles dizem, “ndo tinham pre¢o”. Em termos de acesso a outras
vias de comercializacdo observa-se que esse ainda é um dos grandes desafios, mas que ao
considerarmos 0s avan¢os provocados pelo PAA, as conquistas na abertura desse dialogo sao
muito relevantes, dentro das organizagcdes agricolas como nas organizagdes publicas e de
assisténcia técnica. Para alguns técnicos e agricultores, os contetudos relacionados as

categorias 4 e 5 surgem quando:

A gente sempre vé o PAA como um primeiro degrau, a ideia aqui na cooperativa,
como trabalhamos com outros projetos é que o agricultor acesse 0 PNAE, mas ndo
dependa dos mercados publicos. Aqui prezamos pelo degrau da certificacdo organica
e da entrega para as redes varejistas e mercados locais (informacéo verbal)®2.
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Hoje eu sei vender melhor. Qualquer pessoa que passa aqui no sitio de olho em
algum produto, eu — mesmo sem muita letra — consigo pegar a tabela e ver o quanto
da pra vender. E muito importante. Nosso trabalho vale (informagao verbal)®.

Antes a gente jogava muita coisa fora, até hoje tem muita coisa que perde. Mas,
conseguimos vender e melhorar. Eu tenho até caderninho e pego pro pessoal anotar
tudo. Pra merenda ainda ¢ dificil. As vezes ndo vence entregar. E bom plantar com
venda e preco garantido (informacédo verbal)8.

A comercializagdo de produtos da agricultura familiar, da reforma agraria, sempre
foram impasses dentro das organizagcBes puUblicas. O PAA abriu um debate
fundamental que tem que ser ampliado. Aqui no apoio aos assentamentos ja temos
muitas iniciativas em curso, mas ainda é preciso estruturar o pequeno (informacéao
verbal)®.

No grupo de conteudos gerados pelo PAA relacionados a categoria 6: “Participagdo e
controle social” ainda que os depoimentos dos agricultores e do poder publico fossem,
naturalmente, discrepantes, observou-se mencdes principalmente ligadas ao estimulo do
Programa a participacdo de reunides externas, contato com conselhos, importancia do

acompanhamento financeiro. Entre algumas est&o:

Nunca tinha ido a tanta reunido. Nem sabia como falar e apresentar a cooperativa.
Hoje participo de muitas coisas e gosto muito de estar nas conversas. E importante
conversar, ndo so para resolver um problema de documento, mas para saber o que
esta acontecendo e o que mais de melhoria pode ser levado para 0 grupo
(informacéo verbal)®.

O PAA reorganizou nossas reunides. Apesar de toda a forma e de sempre estarmos
unidos em outras conversas, 0 programa deu uma forca. Recuperou a vontade de ir,
saber do planejamento, dos contratos. Muita gente animou de novo (informagdo
verbal)®’.

O controle social do programa ainda ¢ um grande gargalo. Aprendemos muito com
o0s erros nas modalidades, dos contratos, no monitoramento, que é preciso garantir
que desde a emissdo da DAP até a entrega do produto exista transparéncia
(informagéo verbal)®.
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Esses dias aprendi que o pessoal do conselho tem que assinar, se ndo, ndo é valido.
Acho isso importante tem que ter para todos os outros projetos que sdo feitos com
dinheiro da gente (informag&o verbal)®°.

Por fim, na categoria 7, “Basicos (Ler e Escrever)”, em alguns casos notou-se 0 PAA
como um estimulo, se ndo exclusivo, mas certamente complementar aos estudos bésicos e a
superacdo das condicOes sérias de analfabetismo rural. As passagens de alguns agricultores

trazem indicadas abaixo retratam essa realidade:

Tem que saber para assinar. Como vou ficar em um negdcio que assino e nao sei pra
que é. Quando surgiu a oportunidade do EJA, eu fui. Agora assino os recibos que
vio para a cooperativa (informagéo verbal)®.

Mesmo sem muito letramento sempre quis acompanhar. Sei que vai para merenda e
que entrega para a associacdo aqui da cidade do lado, mas pedi para minha neta me
ajudar. Consigo entender algumas coisas (informagéo verbal)®*.

Eu s6 mexo com a producéo, com o gado, as galinhas. O banco as vezes cobra umas
coisas, o projeto da CONAB também. Fui atrds de entender algumas coisas. A tabela
de nimeros vai bem. J& fica mais dificil me enrolar quando o pessoal vem pegar
produto aqui no sitio (informagéo verbal)®2.

Como visto rapidamente nas passagens, sao diversos os contetidos movimentados pelo
PAA, ainda que esses ndo tenham sido previstos claramente ou diretamente no escopo do
programa. Os sete enquadramentos indicados representam temas, habilidades e capacidades
que foram e sdo estimulados pelos diversos mecanismos de implementacdo que a politica
publica exige em seu desenho institucional. Por outro lado, certamente outros detalhes,
agrupamentos e depoimentos ndo puderam ser captados, 0 que demonstra a dinamicidade e o
carater multifacetados dos impactos proporcionados pelo PAA.

Seria assim possivel debater cada um deles fazendo longas conexdes com fatores
externos, que teriam diretamente didlogo com cada ponto elencado nas conversas e
pertinentemente compreender os sombreamentos possiveis entre as categorias. No entanto,

diante da necessidade de avancar na analise dos processos de aprendizagem, faremos um
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mapeamento geral dos espacos principais, onde os aprendizados por eles identificados,
surgiram e se constituiram.

Tracando um paralelo com as discussfes e propostas por Bennett e Howlett (1992) e
sistematizadas de forma bastante simples na tabela 06 que segue a baixo, observa-se que 0s
tipos de aprendizados destacados nessa breve caracterizacdo sobre o PAA envolvem
elementos mais interconectados do que a diviséo feita pelos autores.

Tabela 06 — Tipos de Aprendizado nas Politicas e suas decomposicdes

Tipo de Aprendizado Quem aprende? O que aprende? Para que aprende?

) Mudancas
Governamental Executivos do Estado Processos S
organizacionais

. . Mudangas nos
Licdes de Desenho Redes de Politica Instrumentos
programas

. ) " . Alteragdo de
Social Comunidades politicas Ideias )
Paradigmas

Fonte: Bennett e Howlett (1992)

No estudo sobre as relacGes de operacdo do Programa no municipio de Itapeva e na
regido do Sudoeste, observa-se a concentracdo de aprendizados sobre instrumentos e
desenvolvimento institucionais, nas redes de politicas, por exemplo, mas assiste-se a uma
miscelénea entre os tipos de aprendizado e 0s aprendentes desse processo.

N&o raro, os atores acabam tendo atuagdo que transitam entre processos, instrumentos
e ideais, os colocando em posicdes sombreadas e, até mesmo, divergentes, o que provoca —
ainda que existam padrbes de comportamentos de acordo com a posi¢do ocupada — uma cerca
miscelanea entre o que se aprende e os motivadores desse aprendizado. Sendo assim, esse
modelo é insuficiente para a diversidade de categorias de aprendizados mapeados, e ndo da
conta do carater extremamente complementar que existem entre os diferentes tipos de
aprendizados.

Hé também sombreamentos claros do aprendizado que poderia ser considerado “do
PAA” com aprendizados estabelecidos pelos envolvidos em outros processos de
implementacdo de projetos e politicas. H& relatos e conexdes observadas com o Programa que
ndo fazem, diretamente, relacdo com o desenvolvimento da politica, mas que acabam sendo
mobilizadas pelos atores.

Sobre a caracterizagdo dos aprendizados, conforme apresentado na revisdo tematica

realizada no primeiro capitulo, o aprendizado é um fendmeno complexo, plural e de dificil
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enquadramento tedrico e metodoldgico, quando o compreendemos a partir de uma perspectiva
multidisciplinar e arraigada em preceitos das ciéncias sociais. Por sua natureza diversa,
multifacetada e dialdgica, a identificacdo de possiveis categorias e 0 mapeamento dos
caminhos que configuram os processos de aprendizagem, envolve a definicdo de alguns
pressupostos e a observacdo de elementos centrais que podem variar a cada tipo de objetivo
de pesquisa. Nesse processo, definir a composicdo das variaveis analiticas que compdem 0s
processos cognitivos relevantes para a compreensao das dinamicas do PAA se torna um passo
fundamental.

Assim, é preciso recuperar alguns fatores mais gerais que podem orientar a
identificagdo de alguns processos basicos®® na verificagdo dos aprendizados e arriscar fazer
escolhas que possam, com base nas referéncias tedricas da pesquisa, dialogar com as reflexdes
propostas pelo objeto de pesquisa. Tendo como base o ciclo de desenvolvimento do
aprendizado apresentado no primeiro capitulo e reapresentado na figura abaixo, juntamente a
outras referéncias que subsidiaram o olhar sobre os processos de aprendizado no contexto da
pesquisa, um conjunto de elementos norteou as consideracdes sobre as dinamicas de

aprendizado no PAA.

Experiéncia/
Estimulo
Observacio/Acio

Figura 10 — Ciclo de Aprendizado

Seguindo as consideragdes, simplificadas no ciclo indicado acima, a propria politica
publica estruturada a partir do Programa Fome Zero, e mais especificamente, o proprio PAA é

entendido aqui com um estimulo gerador de experiéncias. A existéncia de um programa

93 Entre os quais se verificam: estimulos, condi¢Ges de apropriagdo, desenvolvimento, reflexéo.
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publico, articulado com fomento financeiro, e a reestruturacdo de processos de producgdo e
comercializacdo figurou como um grande norteador das préticas de planejamento da
producdo, elaboracdo dos projetos, intercambios de entrega, articulacdo de parcerias e outras
praticas observadas. Contudo, ainda que ndo seja esse 0 objetivo central da pesquisa, foram e
sdo diferentes os interesses que provocam movimentagdes e, portanto, estimularam, os atores
a participarem — seja qual for o modo — do processo de implementacdo do Programa®.

As diferentes acOes produzidas a partir dos estimulos do PAA figuram aqui como
filtros que regulam o grau de envolvimento, de insercdo em préaticas e de participacdo em
experiéncias possibilitadas pelo PAA. Os principais autores no estudo dos processos de
aprendizagem, como Bandura (1986), com seu estudo sobre os fatores ambientais, pessoais e
comportamentais, indicam que habitos, comportamentos e posturas sdo observados,
reproduzidos e retroalimentados de acordo com as condi¢Bes contextuais onde os atores se
inserem, considerando, as posicdes por eles ocupadas.

As contribui¢des da teoria do aprendizado social indicam ainda que as observagdes
envolvem a consideracdo do meio e da acdo social externa como veiculo cognitivo, onde
maneiras de geracdo e regulacdo dos padr6es de comportamento sdo avaliadas pelos atores
que assistem ou participam de determinada experiéncia social (BANDURA, 1986). Nesse
primeiro ciclo, o estimulo pode ocorrer através de varios veiculos, sendo que no caso de
estudo sobre o PAA os principais canais identificados foram: palestras de divulgacdo
(CONAB, INCRA, CATI, ITESP, Consad e Secretarias Municipais de Agricultura), repasses
internos entre as organizagdes agricolas, articulacBes prévias com o0s movimentos sociais
(MST)®, experiéncia pioneira da Cooperorganica e relacionamentos com demais atores
externos a regido.

A partir do contato inicial com a politica publica, observou-se que uma série de acdes
e avaliacBes se ramificaram em diversas praticas na regido do Sudoeste Paulista, impossiveis
de serem mapeadas em sua totalidade. Grosso modo, pode-se verificar em um primeiro

momento, a concentracdo do processo de protagonizacdo do PAA em algumas organizacdes

94Schultz, entdo, desdobra algumas das contribui¢des de Weber sobre a chamada, “compreensdo explicativa”.
Segundo este postulado, uma agéo seria propriamente uma ac¢éo apenas quando e na medida em que a pessoa que
age atribui significado ela, fornecendo determinada direcdo que, por sua vez, pode ser entendida como
significativa.

95Como ¢ o caso emblematico da COAPRI, que desde o inicio das articulacfes para a elaboracdo do PAA esteve
envolvida por meio das representacbes do MST que atuavam na cooperativa.
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agricolas (CooperOrganica e COAPRI) e, posteriormente, um adensamento das préaticas de
participacdo, que significariam presenca em reunides, incidéncia em conselhos locais, busca
por parcerias e demais articulacdes, de outras organizacdes agricolas, técnicos e outros
interessados no Programa. Com o desenvolvimento progressivo do PAA a nivel nacional e
com o amadurecimento natural do conhecimento sobre a dindmica e as estratégias de
funcionamento do Programa, o conjunto de organizacGes atuantes, o numero de projetos
apresentados e 0 volume de produtos entregues, além de todas as outras relacfes estabelecidas
para a operacao do PAA, foram exponencialmente complexificadas.

As avaliagcOes e as apreensdes sobre 0 PAA que cada ator constroi sdo, por sua vez,
constantemente modificadas. De acordo com os estimulos de sucesso ou de fracasso, os atores
alteram seus posicionamentos sobre o Programa e modelam as diferentes formas de
relacionamento com a politica. Como observado nos depoimentos sobre o0s casos de “[...]
atraso dos repasses da prefeitura ou da cooperativa” e “[...] no aumento dos valores teto para
comercializa¢do”, as condi¢des de operagdo do PAA provocam nos atores envolvidos em sua
implementacao, estimulos ou embarreiramento que determinam o campo de relacdo dos atores
e modificam os acumulos experienciais.

A natureza dos processos observados na operacdo do Programa no recorte analisado
reforca o perfil relacional do aprendizado, a influéncia sensivel de interesses nos processos de
construcdo das experiéncias e o papel das relagdes de confianca e das acOes coletivamente
desempenhadas, que sdo caracteristicas do aprendizado social, coletivo e politico, perspectiva
de anélise dessa pesquisa que serdo debatidos ao longo desse capitulo.

Por ora, adentrando aos contetdos dos aprendizados registrados, observou-se que, ao
se depararem com questionamentos®® que buscavam, ainda que com uma linguagem traduzida
e cuidadosamente adaptada, captar quais haviam sido ou quais seriam os aprendizados mais
latentes na implementacdo do PAA, os agricultores, técnicos e gestores entrevistados, foram
impelidos a resgatarem memorias, experiéncias e transformacfes observadas em um nivel

individual e coletivo® a partir do PAA. Em alguns casos observou-se certa estranheza e

96 Em grande parte das vezes, as interpretacdes da indagacdo central feita pela entrevista, estiveram
relacionadas a questdes como, por exemplo: “o que vocé mais aprendeu? O que vocé (ou sua organizagdo) nio
sabia fazer que agora, com a pratica de implementacdo do PAA comecaram a fazer? O que o PAA ensinou?
Quais estimulos 0 PAA trouxe para a pratica da organizacdo? Depois de vérias entregas para 0 PAA o que vocés
mais aprenderam? Quais experiéncias sdo e foram mais importantes?”.
97 No questionério utilizado pela pesquisa havia referéncias ao aprendizado individual identificado pelo
entrevistado em sua préatica, conduta e repertério, e ao aprendizado coletivo que é, por ele interpretado, como
aprendizado ligado, gerado ou estimulado pelo PAA para a organizacdo que ele compde.
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curiosidade na questdo, em outros, muita dificuldade em materializar ou identificar elementos

que pudessem ser considerados como aprendizados ligados ao PAA em sua pratica®®.

3.2.2 Ambientes de aprendizado: por onde circulam os aprendizados?

Os ambientes de construcdo de aprendizado foram revisitados visando sistematizar
apontamentos sobre os espacos onde, no estudo sobre a experiéncia do PAA, o aprendizado
circula e quais os efeitos e influéncias observadas nesse caminho. Referéncias conceituais
sobre aprendizados coletivo foram acionadas e as consideracdes sobre o0s espacos
institucionais de avaliacdo e reflexdo sobre o PAA, elencados na secdo 2.1 — seminarios
nacionais, oficinas e conferéncias - do segundo capitulo serdo retomadas com o intuito de
fazer conexdes entre as aproximacOes tedricas e as praticas observadas, considerando o0s
ambientes de circulacdo de ideias, contetidos e experiéncias.

No intuito de identificar “Onde se Aprende?”, os questionamentos nas entrevistas e
principalmente as observagdes participantes realizadas pela pesquisa, tiveram como objetivo
captar os principais locais e momentos em que conexdes, trocas e praticas de aprendizagem
pudessem ter sido (ou estivessem sendo) desenvolvidas. Diferentemente, nos questionamentos
articulados sobre a indagacao, “o que se aprende?” ja discutidas acima, as indagagdes sobre:
quais foram os momentos e lugares onde vocé mais aprendeu sobre o PAA?, Onde vocé tem
mais informacBes sobre o programa?, Onde vocé esclarece duvidas?, Quando vocé precisa
aprender alguma coisa para a entrega e operacdo do programa onde vocé procura?, Onde vocé
descobriu informacg6es que vocé ndo tinha sobre o PAA?; dentre outras questdes, pareceram
para os entrevistados mais simples de responder.

A hipotese aqui levantada e as indicagBes tambeém trazidas pelas referencias tedricas
da educacdo, apontam que elementos que carregam consigo dimensdes mais materiais, como
um espaco, uma instituicdo ou uma pessoa, sao mais facilmente registrados e acionados pelas

pessoas.

98 Na secdo de consideragdes finais, as impressdes desse processo serdo detalhadas e consideradas com
maior profundidade. Nesse momento, interessa-nos indicar que os diferentes grupos de aprendizados
sistematizados nessa se¢do nao foram fruto apenas da argumentagdo direta dos entrevistados nas conversas
gravadas, ou seja, sdo fruto das observacbes e de outras verificacBes tecidas ao longo da pesquisa.
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Dessa forma, sistematizando e avaliando as respostas obtidas em algumas dessas

questdes e nas observacgdes de campo, destacam-se seis espacos principais onde o aprendizado

pode ser identificado, conforme indicado no grafico n° 05 abaixo.

Gréfico 05 - Espacos de Aprendizado

40

35

30

25

20

15

10

Grafico 05 - Espacgos de Aprendizado

37
35
15
5
. :

m ReunioesInternas
(Associacoes e Cooperativas)

B Priticas de entrega, gestao e
negociacao

B Encontro informais com
liderancas

W Seminarios, palestras e
Eventos

B Pesquisanainternet,
documentos e outros
materiais

B Cursos especificos

Fonte: Dados da Pesquisa

Na primeira categoria 1, “Reunides Internas”, grande parte das entrevistas indicou que

0s encontros estabelecidos internamente nas organizagdes sd@o 0s principais espagos de

aprendizado sobre o PAA. Pela frequéncia periodica de encontros e pela composicdo de

membros com grau elevado de confianca e contato, muitos depoimentos afirmaram que as

assembleias das entidades agricolas que entregam ao PAA e as reunides de equipe das

organizacfes publicas sdo os principais momentos de troca de informacdo e construcao

aprendizados. Entre os apontamentos elencados estao:

Sempre tem alguma coisa nova que algum companheiro traz. Como nem todos vao
até as reunides, acaba que 0s encontros semanais S0 espacos para atualizar a
mocada e indicar algum caminho novo. A gente sempre anota um bocado e discute
também. Assim vai melhorando(informac&o verbal)®.

Ali a gente fala, traga das coisas da entrega, pensa até como vai ser o futuro. Nem
sempre a conversa € boa. Dificilmente enche, porque o pessoal t& mais interessado
no beneficio proprio e em dinheiro, mas é importante participar (informacéao

verbal)*®,

% Representante da Cooperativa 01

100 Representante da Cooperativa 01

158




A cooperativa faz encontros periddicos mensais e reunides extraordinarios para
balanco, repasses e mudan¢a de roda. Todos participam. Virou um momento de
prestacdo de contas e o pessoal repassa 0 que esta dando certo e 0 que ndo esta
andando muito bem (informacéo verbal)%,

Por mais que ndo seja possivel fazer todas as semanas e até nem todo més, reunimos
a equipe que acompanha diferentes regiGes. Muitas vezes a ddvida de um ja estd
sendo atendida e solucionada por outro. Tem que acontecer (informagéo verbal)i®..

Observou-se acompanhando algumas reunides que muitas acabam sendo um momento
para discutir diversas questdes e ndo apenas o tema do PAA em si. De todo modo, muitas
articulacdes e revisdes séo feitas e o debate promove o levantamento de dificuldades e
“acertos importantes”, como dizem eles, que acabam conectando-se com outras questdes e
que, podem guardar potencial para construcdo de aprendizados.

Em seguida, na categoria 2, “Praticas de Entrega, Gestdo e Negociagdo” a
identificagdo de “onde se aprende” vem estritamente vinculada ao “onde se faz”. Nas
observacgdes de campo e nas entrevistas, muitas vezes nota-se que o local é determinado pelo
ambiente onde as praticas sdo concretamente desenvolvidas. Alguns chegaram a citar “no
galpao”, “na planilha de verificacdo”, “na hora que estamos vendo os desperdicios”, “quando
fomos juntos ao banco pegar as retiradas” (informacdo verbal), entre outros elementos que
configuram as acOes desenvolvidas em conjunto pelos agricultores.

Destaca-se aqui uma diversidade de locais e de acGes, principalmente vinculadas a
pratica dos agricultores que, diferentemente dos representantes do poder publico, ndo se
dirigem a espacos mais formalizados de troca de experiéncias. Nesse bloco de percepcdes
alocam-se também uma variedade de elementos, condi¢cdes e momentos que nao fazem parte
diretamente do PAA. Como levantado nas hipoteses iniciais de pesquisa, 0 PAA interage com
universos de relacdo amplos e diversos que nao se restringem a operacdo da politica, como

nota-se em algumas passagens das entrevistas:

Quando fomos visitar a feira de Capdo, vimos a variedade de produtos que eles
levavam, e que mesmo em pouca quantidade conseguiam vender. Conversando com
0 pessoal 14 na feira, eles disseram que tem valor. Chegando a casa comecei a
separar laranja, um pouco de chuchu e maxixe, e comecei a levar para associagdo.
N3o sabia que podia (informacao verbal)*®%,

101 Representante da Cooperativa 01

102 Representante da Cooperativa 01

108 Representante da Cooperativa 01
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Todo o dia no galpdo quando temos que dividir o que vai para a merenda, para o
centro espirita e para o pessoal la de Itabera é um sufoco. Sempre aprendemos que
colocar mais caixa, separar por cor, comecar de um lado ou de outro é melhor. Tem
sempre alguém com alguma ideia boa, a gente briga bastante, mas da certo
(informacao verbal)%,

A gente divide algumas coisas, mas sempre faz uma ou outra junto. Demoramos a
acertar como se fazia para as perdas e 0s custos de logistica se reduzir. Fomos vendo
os outros fazendo. Conversando para ver onde dava certo e o prego final era melhor.
Mas, cada dia é um desafio grande. Sem gente chegando, gente saindo (informagéo
verbal)1%,

Como tudo na vida, a gente aprende errando, né? Primeiro trabalhava Ia em Ribeiréo
Preto onde comecei a mexer com o PAA, depois vim para c4, porque a demanda da
cooperativa era alta. Por mais que soubesse de umas coisas, tive que aprender de
novo, agora com outras pessoas (informagéo verbal)%,

Na categoria 3, “Encontros ¢ Conversas Informais com Liderangas™, concentraram-se
identificacGes mais relacionadas as conversas informais realizadas entre representantes do
poder puablico local, membros das entidades agricolas e outros agentes, bem como ligacdes
“oficiais” feitas, principalmente, a gerencia da CONAB visando esclarecer davidas e adequar
frequentemente questdes relativas ao PAA. Nem todos os elementos que compde essas
dindmicas puderam ser identificados, mas destacam-se aqui as orientacdes mais informais
(“dicas”), a troca de informacdes sobre prazos e detalhes que acabavam se tornando decisivos
para as organizagoes.

No item relacionado as conversas informais é imprescindivel destacar a influéncia das
relacfes de parceria existentes entre algumas organizacdes agricolas e os drgaos publicos. Ha
casos onde nota-se o trato direto, facilitado e frequente com as Secretarias de Agricultura e
outros onde as articulacdes passam por relacdes mais densas com a propria CONAB de Sao
Paulo e com as proprias entidades federais relacionadas ao programa (MDS, PFZ, CONSEA e
outros), provocando muitas vezes acessos sobrepostos e/ou antecipados a algumas

informac@es, como apresentado abaixo em alguns trechos:

N6s ha muito tempo participamos das discussdes sobre comercializagcdo. Nosso
envolvimento é anterior ao proprio lancamento do PAA em 2005. A discusséo e a
pressdo sobre o governo estiveram articuladas a todo o Programa Fome Zero e, hoje,
continua sendo feita em outros programas (informagao verbal)'%’.

104 Representante da Cooperativa 01
105 Representante da Cooperativa 01
106 Representante da Cooperativa 01

107 Representante da Cooperativa 01
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Na categoria 4, “Seminarios, Encontros e Eventos”, ganharam bastante destaque os
aprendizados vinculados aos seminarios, palestras, eventos e oficinas sobre o PAA indicando
15 mencdes as atividades relacionadas ao PAA. Ainda que a maioria parte do publico
entrevistado na pesquisa néo tenha participado de eventos oficiais sobre o Programa (apenas
12 dos 30 entrevistados registram participagdo), 0s que tiveram contato com 0s encontros
destinados especificamente a tratar do desenvolvimento, dos desafios e dos avancos
possibilitados pelo Programa relatam a relevancia desses espacos para a articulacdo de
parcerias, contato com novas informacdes e intercambio de experiéncias.

Os representantes do Consad, da CONAB e o0s demais técnicos governamentais
entrevistados indicaram a relevancia dos encontros nacionais e a pertinéncia dos espacos de
construcdo coletiva para a atualizacdo das pautas principais e aperfeicoamento do Programa

em sua totalidade. Entre os principais destaques estdo os seguintes depoimentos:

O PAA, assim como outras grandes politicas governamentais, ainda nao detém de
uma estrutura que dé conta de avaliar os processos e resultados obtidos por suas
acOes. Manter seminarios e encontros nacionais e regionais que possam fazer
retratos atualizados da execucdo do Programa e garantir o debate sobre o que ainda
temos que avancar é determinante para a qualificagdo como politica publica
(informagé&o verbal)%,

Muitas vezes esses encontros representam o0s proprios espacos de articulagdo de
demandas, parcerias e assim, permitem compreender as iniciativas que estdo em
desenvolvimento no municipio (informag&o verbal)'%,

Vocé chega la e descobre que as suas davidas e dificuldades ndo sdo especificas a
sua regido, sdo problemas enfrentados por outros érgéos publicos em outros estados.
As iniciativas assim passam a ser pensadas a partir das outras experiéncias, trazendo
beneficio para mais pessoas (informagdo verbal)*°.

A categoria 5 que envolvem as praticas de “Pesquisas” em documentos € o0 acesso a
internet foi citados por técnicos, geralmente mais novos e, possivelmente, com mais acesso e
contato com as tecnologias, que acompanhavam as cooperativas. O acesso ao conteudo do
portal da CONAB e do MDA também foram indicados em alguns momentos, mas sem muita

expressividade.

108 Representante da Cooperativa 01
109 Representante da Cooperativa 01

110 Representante da Cooperativa 01
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S&o poucos, cerca de 3 mengdes diretas, os depoimentos e registros que acusam a
participar em formagdes, cursos e outras atividades de capacitacdo especificas sobre 0o PAA,
comercializacdo e demais agdes relacionadas diretamente a agricultura familiar, conforme
indicado na dltima categoria 6: “Cursos e Palestras Especificas” ao Programa. Registra-se a
realizacdo de uma atividade especifica sobre merenda escolar e as oficinas do Programa
Territdrio da Cidadania que atuou na divulgacdo dos programas institucionais e que, por meio
do consultor do MDA no territorio, teve um papel significativo em algumas das articulacdes
regionais relacionadas ao PAA.

Na anélise sobre os espagos onde os aprendizados constroem-se, espraiam-se e
dinamizam-se, esta inserido um componente determinante para a compreensdo da perspectiva
de aprendizado acionada quando tratamos da aprendizagem social, coletiva e politica neste
estudo, diferentemente dos estudos que convencionalmente verificam o aprendizado apenas
desdobrando andlises sobre variaveis que atuam em condi¢cdes mais determinadas, como
testes de verificacdo e anélise de comportamentos.

Tradicionalmente, costumou-se dividir os espacos de aprendizagem e de ensino nas
categoriais de formal e ndo formal, respectivamente envolvendo, os processos organizados de
ensino-aprendizagem liderados pelos modelos convencionais de escolas, colégios e
universidades, e as experiéncias desenvolvidas em ambientes n&o geridos por normas
institucionais da educacdo contendo suas regras especificas, como oficinas, atividades livres e
outras iniciativas que ndo se enquadram nos padrdes curriculares estabelecidos.

Essa divisdo grosseira vem sendo tencionada por diversos estudos, dentre 0s quais se
destacam, no Brasil, os debates feitos pela educacédo popular que serdo articulados no final do
capitulo quando se discutird o papel politico que a valorizacdo das dimensdes do aprendizado
nas politicas publicas pode assumir. Nesse momento, cabe indicar que a avaliacdo dos espacos
de aprendizado na experiéncia do PAA, levou em consideracao os distintos ambientes onde a
aprendizagem, em seu sentido mais amplo, pudesse ser desenvolvida. Aponta-se aqui a
intengdo posta em prética de identificagdo de elementos ndo formais que poderiam
caracterizar trocas de experiéncia e construcdo de conhecimento nos diferentes processos de
implementacdo do PAA, compreendendo de forma dindmica e aberta, os diferentes espacos de
desenvolvimento das praticas do Programa.

Na regido do Sudoeste Paulista, além das atividades promovidas pelo Programa

Territérios da Cidadania, mais fortemente concentradas entre os anos de 2010 e 2011,
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registra-se o debate sobre o PAA nos eventos lideradas pelo CONSAD e mais frequentemente,
ainda que realizados anualmente, pelas Secretarias Municipais de Agricultura.

Como visto no capitulo 2, na se¢do destinada a analisar os seminarios, as oficinas e
encontros nacionais de articulagdo do PAA, os ambientes de troca de informacéo,
representacdo das organizacGes agricolas e debate pleno sobre os desafios do PAA foram
espacos de construcdo relevantes para o aperfeicoamento do Programa enquanto politica
publica. Diversas propostas visando a transparéncia no uso dos recursos, a criacao de sistemas
integrados de gestdo, as mudancas nas modalidades de entrega que apresentavam maiores
complicagdes para a entrega em todo o Brasil, entre outras muitas questdes, nasceram e
ganharam forca!!!, justamente nesses espagos de articulagéo politica e técnica das propostas.

Uma das questdes que nos pareceram claras é que os aprendizados, muitas vezes, ndo
se iniciam e também ndo se encerram em determinados espacos delimitados. Eles circulam
por ambientes mais formais de troca de informacédo e de execugdo do programa, como Visto
acima, e surgem (de forma mais organizada ou ndo) em outras rotinas cotidianas dos
agricultores, dos técnicos e dos gestores publicos. Os momentos das conversas de café, as
reflexdes “soltas” constituidas nos momentos de balanco financeiro do programa no final do
més ou no momento do preenchimento da nova proposta do PAA Net, bem como nos espacos
menos estruturados, como, por exemplo, — as conversas estabelecidas em encontros casuais
nos comércios da cidade ou nos almocos de domingo nos assentamentos e sitios da agricultura
familiar, constituem espacos ricos de troca e articulacdo de experiéncias.

Acionando a matriz analitica da fenomenologia, as contribuicdes tedricas de Schutz
(1979) apontam que a experiéncias imediatas ‘“dos outros”, emergem em um “meio
comunicativo comum”, um ambiente situacional compartilhado por duas pessoas, onde as
relacBes interativas permitem a compressdo e consentimento mutuos, onde aquilo que ocorre
na situacdo comunicativa é experenciado simultanea e conjuntamente. Para Schutz, a feicéo
cognitivamente mais conspicua da subjetividade é a compreensdo mitua. Nessa vertente, 0s
pensamentos sdo expressos em palavras, gestos, sons, um apanhado de mensagem que S&o
expressdes e veiculos simbolicos investidos de significados pela pessoa que o produz.

De forma geral, foram estes os espacos identificados como principais ambientes de

articulacdo e participacao, e, consequentemente, construcdo de aprendizados. Os limites dessa

111

Aqui ndo se desconsidera o poder de lobby e de articulagdo prévia a estes encontros. Mas sim reforga-
se o papel dos encontros nacionais em publicizar e legitimar algumas questdes.
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estrutura, ainda encolhida e timida de participacdo e desenvolvimento de capacidades e
habilidades de articulacdo e negociacdo, serdo discutidos na ultima secéo desse capitulo.

3.2.3 Trajetorias e mediacBes da aprendizagem: formas de aprender e mapas cognitivos

Feito o exercicio de observar e organizar alguns dos variados tipos e ambientes de
aprendizado possiveis na anélise do PAA, soma-se a0 mapeamento sobre o que se aprende e
onde se aprende, as analises sobre como se da o processo de aprendizagem e de que forma
esses processos estdo articulados. Devido a complexidade envolvida nesse levantamento, sera
feito, para efeito dessa pesquisa, apenas a analise de algumas trajetorias especificas nas
experiéncias de aprendizado sobre o PAA e a identificagdo de alguns dos principais
mediadores desses processos.

Essas duas frentes, buscam compor o que esta sendo chamado - buscando traduzir as
impressdes obtidas na pesquisa — das trajetorias que compde as redes de aprendizado!'?. A
compreensédo de que o aprendizado atua a partir de complexas relagdes sociais estabelecidas
constantemente pelos atores que se movem em determinado contexto, e que o aprendizado é
um fendmeno plural e multifacetado que percorre experiéncias pessoais, sofre influéncias das
estruturas institucionais existentes e tem seu “resultado” vinculado a um tecido complexo de
variaveis e combinacGes ambientais, indicou a necessidade de aproximar a analises as
conexdes e vinculos desenvolvidos pelos atores.

Dessa forma, a partir do estudo de trés mapas cognitivos construidos a partir dos
encontros realizados com representantes das cooperativas e associa¢fes agricolas atuantes no
municipio de Itapeva, orientados metodologicamente pelo desenvolvimento de grupos focais,
busca-se identificar e compreender algumas das principais interacdes e conexdes promovidas
pelas distintas trajetorias de aprendizado observadas.

Ainda que centrados e oriundos das analises sobre os ambientes organizacionais, 0S
mapas cognitivos, de forma geral, estdo preocupados em compreender o mundo de
significados que cercam as decisOes e as preferéncias assumidas em determinadas situacgoes.

Considera-se que o universo de sentido assumido pelos atores, em uma determinada acéo, é

112Essas redes de aprendizado ou aprendizagens envolveriam aprendizados articulados, construidos e
mobilizados a partir das diversas redes e circuitos que permeiam o PAA, passando entre os arranjos institucionais
até os diversos processos de comercializagdo estimulados pelo Programa.
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entdo, produto das diferentes percepgdes de mundo existentes, estando essas, constantemente
influenciadas por categorias, argumentagdes, expressdes, e demais fatores, que s&o
materializados em linguagens, praticas e posicionamentos.

Nesse processo, observam-se trés tipos de modelos de mapas cognitivos que serdo
acionados e, posteriormente, analisados de forma integrada, para a compreensdo de alguns
processos cognitivos mobilizados pelo PAA de acordo com o contexto j& apresentado nas
demais secdes da pesquisa. Os trés tipos de mapas cognitivos que sdo: identidade,
categorizacao e causalidade.

O primeiro modelo defende que cada pessoa desenvolve um conjunto singular de
constructos, com o qual d& sentido as suas experiéncias. Essa ideia esta submetida a
compreensdo de que cada pessoa percebe de formas distinta aquilo que poderia ser
considerado por outra em uma mesma situacdo. Nesse mesmo referencial tedrico, ha a
compreensdo de que além da individualidade, nos processos cognitivos opera-se o fator de
sociabilidade, onde os individuos sdo capazes de compreender constructos dos outros e, a
partir dessa interacdo, alteram ou estabelecem sua propria interpretacdo ao influir sobre
constructos alheios, sendo essa a base cognitiva para o processo de interacdo social.

Nos mapas centrados na interpretacdo de escolhas individuais ha, segundo Fiol e Huff
(1992), a identificacdo de conceitos usados pelas pessoas para estruturar sua compreensao
sobre os problemas ou fatos especificos, gerando o que eles chamam de mapeamento do
“terreno cognitivo” de cada individuo. Além das indicagdes acima, um dos postulados dos
mapas de identidade indica o fator da comunalidade, onde se observa que as pessoas podem
compartilhar constructos comuns, gerando a possibilidade de criar consensos e
comprometimento com uma determinada acdo, projetando para o futuro estruturas
semelhantes ao que se chamada de “causas comuns” dentro da andalise das organizagoes.

No processo de analise, a frequéncia com que 0s conceitos e ideias sdo usados e a
recorréncia de determinados argumentos fornecem elementos que constituem em cada
individuo sua centralidade cognitiva. Nos relatos verbais e nos textos € possivel identificar
temas e contetdos centrais ou periféricos, e gerar a justaposicdo de elementos que indicam as
principais conexdes que um sujeito faz. Nessa metodologia, as indagacdes esponténeas, as
lembrancas e as associagdes feitas pelos individuos sdo o ponto de partida das analises, e as
dimens@es de avaliacdo sdo determinadas pela centralidade de determinados conceitos, pela
frequéncia e forga (localizadas em quadrantes cartesianos), além da justaposicao de palavras e

dos temas estruturantes.
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Os mapas de identidade podem movimentar uma extensa rede de conceitos e de
aprendizados, como se destacou a partir da ideia de redes de aprendizados, indicada
inicialmente na secdo. As contribuicdes tedricas desse mapeamento, segundo Bastos (2002),
contribuem para a compreensao dos “tijolos basicos” nos quais se edificam a cogni¢do dos
individuos e estruturam, a partir de relacdes entre atores, processos sociais. Segundo 0s
autores que exercitaram essa analise, 0 método permite compreender os filtros utilizados pelos
sujeitos na percepcdo e interpretacdo dos acontecimentos.

Cabe indicar ainda que, os mapas de identidade estdo bastante relacionados aos
estudos sobre o aprendizado e as préticas de aprendizagem, pois dialogam com a necessaria
andlise do contexto de acdo de cada sujeito, como apontado nas contribuicbes da
fenomenologia trazida por Schutz. O autor apresenta que ha um esforco feito pelo individuo
para compreender o0 mundo ao seu redor a partir da pré-estruturacdo de seu préprio mundo
(SCHUTZ, 1979).

Para ele haveria, portanto, influéncias relacionais na formacéo dos significados o que
foi observado pelo autor ao analisar a participacdo de individuos em grupos. Os principios da
fenomenologia indicam entdo que, o significado subjetivo da participacdo da pessoa na
comunidade, “[...] brota do esforco de um individuo alcancar uma definicdo de seu préprio
lugar e de seu papel dentro dessa comunidade e, em particular, dentro dos subgrupos dos
quais ele participa”. (SCHUTZ, 2012, p.28)%3,

No segundo bloco de mapas de categoriza¢do encontram-se contribuicdes relevantes
para a compreensdo dos aprendizados ponderando que essa metodologia de classificacdo
proposta pelo segundo grupo de mapas cognitivos, considera como os “[...] individuos
organizam e estruturam seu conhecimento” (REGER, 1990). A argumentacdo principal dos
estudos de categorizacdo apoia-se nos pressupostos de que: a) 0 pensamento requer o resgate
da memoria organizada, b) o processo de categorizacdo (modificacdo de categorias anteriores
e criacdo de novas), envolve o aprendizado, e c) o significado de qualquer conceito emerge de
Seu contraste com outros conceitos.

Os mapas de categorizacdo baseiam-se na teoria dos constructos pessoais de Kelly
(1955), que defende a ideia de hierarquia de constructos (grid de repert6rio) que segundo a
autora séo dispositivos que organizam de maneira particular a experiéncia dos individuos, e

envolvem a analise de contetudo das acOes e interpretacdes dos mesmo, sendo essa analise

113 Essas reflexdes também estdo alinhadas com as ideias levantadas pelo aprendizado politico, nas ideias
de Sabatier e Massardier quando os autores destacam a influéncia dos sistemas de crencas individuais mantidos
pelos atores que operam as politicas publicas.
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proxima as discussdes socioldgicas geradas em torno dos chamados repertérios de agdo''4,
que trazem a ideia de que os individuos, sucessivamente, examinam e ordenam os objetos, as
relacGes e as pessoas de acordo com preferéncias e referenciais assumidos por cada ator,
estando essas classificacdes, geralmente, condicionadas a padrdes comuns e a busca por
objetivos e resultados semelhantes.

A metodologia usada para a construcdo desses mapas dialoga com algumas das
referéncias utilizadas para a construcdo de redes sociais, pois considera elementos como a
distancia entre os elementos, a centralidade de determinadas ideias, as preferéncias e fluxos, e
a interagdo estrutural das ideias, acionados para localizar e dar sentido a elementos de seu
contexto.

Por fim, os mapas causais sdo 0s mapeamentos mais utilizados para identificar
relacbes de influéncia e causalidade nos processos cognitivos relevando a dindmica do
sistema de argumentacdo. Por estarem envolvidos com 0s processos que apontam as
condigdes em que as decisdes sdo geradas representam 0s mapas mais utilizados nos estudos
sobre grupos. Esses mapas guardam interfaces com os estudos sobre aprendizado, pois podem
fornecer compreensdes sobre os vinculos estabelecidos pelos individuos. Bougon (1983)
indica até mesmo que os mapas podem captar a dimensdo motivacional que orienta as
escolhas e podem promover reflexdes sobre as conexdes promovidas pelo mapa causal.

Indicam-se trés estratégias para a elaboracdo dos mapas causais, a técnica de
autoquestionamento e de rede de conceitos e causas (BOUGON, 1983), a analise de cluster,
nodos e de construcdo de matrizes de relagdes (LAUKKANEN, 1992), e a proposta de
edificagdo de constructos, feitas por Eden (1988).

Com a preocupacéo de exercitar a aplicacdo de diferentes mapas cognitivos no estudo
da aprendizagem nos processos de implementacdo de politicas publicas, optou-se pelo
desenvolvimento dos trés tipos de mapas cognitivos indicados, tendo como referencia os
depoimentos colhidos e registrados nos grupos focais e considerando as referéncias a partir da
Otica das organizacdes e ndo dos individuos, valorizando o processo de representacao
conferido aos grupos focais e a perspectiva de andalise baseada nos aprendizados sociais e

coletivos, e ndo individualizados.

114 Repertorios de acdo, segundo Tarrow (2009) representam as diferentes maneiras através das quais as
pessoas agem juntas em busca de interesses compartilhados.
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Dessa forma, os argumentos compartilhados pelos participantes dos grupos focais
foram estruturados aplicando em cada um dos momentos as metodologias de organizacéo das
informacdes apontadas, da seguinte forma: 1) o mapa de identidade busca explorar as relagdes
estabelecidas a partir do programa, com a trajetoria da organizagio analisada'®, 2) o mapa de
categorizacdo foi estruturado a partir dos dialogos travados entre os agricultores e registrados
no grupo focal, que podem nos ajudar a compreender como 0s aprendizados sdo organizados e
delimitados, dialogando com a analise feita no inicio da se¢ao no item “tipos de aprendizado”,
e 3) o mapa causal busca permitir a identificar de algumas pistas sobre os mediadores do
aprendizado, sobre as relagdes de influéncia e os estimulos que o PAA pode desencadear.

Todos 0s mapas tiveram como recorte e questéo geradora as respostas colhidas a partir
das indagagdes sobre “como se aprender no PAA?”. Com essa questdo de pano de fundo, os
tipos de aprendizado, os espacos onde eles sdo desenvolvidos e articulados foram tratados e
organizados de acordo com cada orientacdo metodoldgica indicada para os tipos de mapas
definidos!®. Espera-se com esse exercicio explorar as potencialidades desse modelo de
organizacdo das informacdes e ndo esgotar as possibilidades e limites de cada abordagem.

Os mapas abaixo sdo representacdes graficas de alguns temas e elementos geradores.
N&o representam a aplicacdo rigorosa das técnicas de construgdo de mapas cognitivos. Fez-se
0 uso de software graficos apenas para distribuicdo esquematica, mas ndo para analise dos
dados coletados.

Mapa 5 - Mapa Cognitivo de Identidade

115 A escolha do depoimento acionado para a constru¢do do mapa baseou-se na avaliagdo da densidade dos
registrados emanados por diferentes grupos nas transcri¢des. O relato usado é fruto de filtros que foram
utilizados buscando isolar os argumentos trazidos pelo agricultor cooperado. Cabe reforcar que as relagdes
desenvolvidas para além do programa e o perfil das articulagdes mantidas pela cooperativa em questao,
representou uma das condi¢des determinantes para que o mapa de identidade tivesse o resultado esperado.

116 Como se trata de uma experimentacdo que, antes de tudo, dialoga com os referenciais teéricos acionados
pela pesquisa no campo do aprendizado e da analise das politicas publicas, ndo serdo explorados com
detalhamento todas as etapas e especificidades que envolvem a aplicagdo de cada modelo teérico-metodoldgico.
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Mapa 7 - Mapa Cognitivo de Causalidade
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Ainda que desenvolvidos de forma exploratoria, é possivel identificar algumas das
principais trajetorias na edificacdo de alguns elementos que poderiam ser identificados como
fundantes dos aprendizados. Ndo foi possivel analisar os dados dos mapas, sendo apenas
possivel desenvolver parcialmente as metodologias. Espera-se poder aperfeicoar o
instrumento de andlise e fazer novas referenciais que oferecam maior coeréncia para a analise.

Entre as questbes envolvendo os mediadores verifica-se que as principais referéncias
de “aprendizado” indicados nos relatos concebem os representantes do poder publico como os
principais elos nos esclarecimentos de davidas, estruturacdo das ideias e construcdo do que
poderiamos chamar de “conhecimento” ou aprendizados sobre o PAA. Pois, no geral, pela
posicdo ocupada, naturalmente, acabam detendo mais informacdes sobre o Programa do que
0s agricultores. Sdo raros 0s casos que 0s agricultores questionam as informacdes, buscam
referenciais na legislacéo e outros documentos, e até mesmo, fazem uso de consultas a outras
pessoas, e de fora da cidade, de outras organizacbes ou de pessoas de referencia nas
universidades e outros pontos de apoio.

De maneira geral, é possivel apontar que 0s mapas cognitivos permitem a visualizacéo
de algumas configuracdes e trajetorias que podem ser consideradas semelhantes aos esquemas
usados para a analise de redes sociais. As conexdes propostas em cada um dos mapas e 0S

elementos de ligacdo, efeito, proximidade, referéncia usados para indicar os elos que
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interligam e formam os processos cognitivos constituem, no caso estudado, fios que podem
tecer as complexas redes de aprendizado sobre o PAA.

Neste sentido, identificam-se mediac6es marcadas por diferentes circuitos, contextos
de acdo e processos. A compreensdo dos fatores que constituem os aprendizados se faz
relevantes, pois é a partir da recuperacdo desses elementos permitem verificar o modo pelo
qual os estimulos (inputs) sdo captados e interpretados'’ por cada ator de acordo com seu

campo de relagdo, seus aprendizados anteriores e suas intencionalidades.

3.3. Redes de Aprendizado no PAA: principais reflexdes e contribuicdes para o estudo
das politicas publicas

Observados os principais contetidos, espagos e trajetdrias dos aprendizados, descritos
na secdo acima, reuniram-se nesse item, as principais reflex6es construidas ao longo do
processo de investigacdo e analise do PAA. Dessa forma, espera-se problematizar alguns
principais elementos e caracteristicas observados nos processos de aprendizagem tecidos a
partir da experiéncia do municipio de Itapeva.

Ao recuperar e contrastar o processo de revisdo das diferentes abordagens sobre o
conceito de aprendizagem, o emprego do termo nos estudos de politicas publicas e o contexto
institucional e politico do PAA, bem como suas nuances no estado de Sdo Paulo, juntamente
com as analises realizadas em uma escala mais microssocioldgica, nas organizacbes
envolvidas com a operacdo e as caracterizacOes apresentadas acima, dois principais realces se
fazem necessarios buscando apontar algumas chaves de compreensdo destacadas pela
pesquisa: o primeiro diz respeito a configuracdo de redes de aprendizado e, o outro,

compreende a construcao de préaticas e repertdrios de acdo coletiva.

117 Para os estudos fenomenoldgicos, os métodos de interpretacdo alteram e determinam o modo com que 0s
processos sociais serdo avaliados e como as decisfes, arranjos sociais e escolhas analisadas pelos pesquisadores
A

sao compreendidas. A leitura, a partir do olhar da fenomenologia, precede “o que se v&” mantendo proximidades
com os destaques feitos pela abordagem cognitiva.
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3.3.1 Redes de Aprendizados

De imediato, a primeira das consideracdes, que possivelmente é a que merece maior
destaque - diz respeito a abordagem relacional permeada ao longo de toda a pesquisa. Desde a
consideracdo dos processos de aprendizagem até a constru¢do do mosaico no qual o contexto
de andlise das experiéncias de Itapeva esta inserido, sdo claras as conexdes existentes entre 0s
fatores que desencadeiam os processos de aprendizagem e as dinamicas sociais que conferem
ao desenvolvimento do Programa esse carater sociopolitico entrelacado.

Knoepfel e Kissling (1998) traz em sua revisdo a nogdo de aprendizado a partir da
compreensdo das “[...] redes de politicas que se espalham ideias”. Para ele, a nogao de
"padrGes comuns de entendimento” entre as comunidades dialoga com as proposi¢cdes da
aprendizagem social, no contexto do papel social dos atores na construcdo de conhecimento

nas politicas. Segundo ele:

[...] especialistas e os conhecimentos individuais das organizacbes ndo séo
simplesmente elementos empreendedores de politicas, mas também uma forca
central a promocdo coletiva da aprendizagem politica. A este respeito, as redes sdo a
localizagdo e quadro estrutural para a aprendizagem” (KNOEPFEL; KISSLING,
1998).

A arquitetura institucional do PAA e a riqueza de relacBes previamente estabelecidas
no municipio de Itapeva proporcionam uma extensa e complexa rede de atores sociais
influentes na construcdo do Programa. Dessa forma, considerando o acumulo do PAA, sendo
esta uma politica publica proposta para dialogar e enfrentar diversos desafios acumulados no
fortalecimento da agricultura familiar, sua chegada ao municipio de Itapeva foi carregada de
intencionalidades, interesses e ideias, que, na perspectiva do aprendizado politico levantado
por Tapia e Gomes (2008) e Hall (1993) provocaram deslocamento significativos nas préaticas
das organizac6es locais.

Nesse caminho, processos historicos anteriores se entrecruzaram com a dinamica do
Programa, como observado no perfil politico da gestdo municipal, na propria histéria da
CooperOrganica e da FAOSP, entre outros fatores que marcam o0 ambiente estudado,
provocando combinagdes ndo previstas pelo escopo da politica pablica.

O proprio processo de ampliacdo da CooperOrganica e 0 posterior movimento de
retracdo e fragmentacdo do grupo inicial em novas entidades espalhada pela regido, séo
exemplos claros dessa dindmica de disperséo territorial, fomentada pelo PAA e suas praticas.
Em um mapeamento inicial, é possivel (como indicado no mapa 04) identificar que existem,

nos 16 municipios da Regido Sudoeste, cerca de 24 organizagdes agricolas envolvidas com o
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PAA no territorio do Sudoeste Paulista, sendo que quase todas, subtraindo organiza¢fes como
a COAPRI, construidas por outras referéncias, tiveram em sua origem alguma relacdo, ora

mais direta ora mais marginal, com o grupo inicial da CooperOrganica.

Mapa 04 — Municipios do Sudoeste Paulista

SANSS TERRITORIO DA CIDADANIA

o DO SUDOESTE PAULISTA )
BARAO DE ANTONINA
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12 11. TAQUARIVAI
7 12. BURI
5 13. CAPAO BONITO
9 11 14. RIBEIRAO GRANDE
15. GUAPIARA
13 16. RIBEIRAO BRANCO

b Bl bl e el S

14
10 15

Fonte: Rede SAN (Rafael Campolim)

Observou-se assim — no trabalho de campo - que grande parte das organizac@es criadas
mais recentemente na regido, teve um periodo de “incuba¢do”, ainda que ndo intencional na
CooperOrganica. Muitas delas conservam as relacfes com a cooperativa e, outras ja se
“emanciparam” em um processo de exploracdo de novos “mercados” e na articulagao de
grupos de agricultores que também se distanciaram da CooperOrganica ou ainda ndo estdo
inseridos no PAA.

Verifica-se que apesar das divergéncias politicas e das criticas ao desenvolvimento do
Programa pela CooperOrganica nos Gltimos anos, importantes interlocutores na regido nédo
descartam a relevancia e o papel da cooperativa como uma das principais protagonistas do
PAA, ndo s6 no municipio de Itapeva, mas na regido. A cooperativa foi citada em 100% das
entrevistas realizadas (mesmo sem que houvesse estimulo do pesquisador para isso), seja
quando os entrevistados relatavam a historia inicial do programa, seja para citar que um ou
outro técnico ou agricultor cooperado, transitou pelos espacos da cooperativa.

O papel do PAA e, mais especificamente, da CooperOrganica enquanto operadora
desse processo, configura dindmicas que impulsionaram as préaticas de opera¢do do Programa.

Nesse contexto, a propria cooperativa pode ser considerada com um “espaco de aprendizado”,
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n&o apenas por seu protagonismo na entrega dos produtos ao PAA, mas — principalmente, pela
vivéncia de experiéncias de sucesso/insucesso, configurando o que muitas vertentes do
aprendizado (organizacional e politico) destacam como licdes acumuladas e apreendidas.

Por estarem em um processo de reestruturagdo quando a pesquisa encerrou suas
atividades, ndo é possivel avaliar se a Cooperativa tera condicbes e capacidade de internalizar
os aprendizados capitalizados nessa ultima fase de crise e de transi¢do interna e externa.
Contudo, investigar as conexdes estabelecidas pela CooperOrganica ao longo do tempo, ainda
é¢ um caminho que pode ser explorado com mais propriedade por futuras pesquisas que
tenham como foco o prdprio aprendizado organizacional a partir da consideracdo desses
processos de instabilidade (HEDBERG, 1981; PARENTE, 2006).

Ampliando a escala de analise para as apropriacdes feitas por outras instituicdes
estudadas, observa-se que as diferentes trajetdrias associativas conferem diferenciais sobre 0s
modos pelos quais cada organizagdo se apropria do Programa. Esse processo, segundo as
referéncias do aprendizado organizacional constituem diferentes sistemas cognitivos que
orientam as posturas das organizacdes (FIOL; LYLES, 1985).

Assim, é notorio o contraste existente entre, por exemplo, na experiéncia da COAPRI
e da APRA, que, por partirem de processos mobilizadores bastantes distintos, tratam sua
relagdo com a politica publica de forma dispar. Enquanto a COAPRI tensiona os limites da
politica e a insere em um plano mais amplo, a PARA, por sua vez, segue em um processo de
organizacdo inicial de seus alicerces e busca compreender as dindmicas envolvidas com a
comercializacdo. Para os autores que estudam o aprendizado organizacional, essas relacdes
alteram diretamente as rotinas, procedimentos, e, consequentemente, aprendizados gerados
pela interag@o entre 0s grupos sociais.

Outro elemento que dialoga com os processos relacionais do aprendizado, diz respeito
a propria posicdo ocupada pelos atores. Ainda que este ndo tenha sido objeto da pesquisa,
identificar como o PAA altera o campo de relacdes das organizagOes e produz modificagdes
nas conexdes mantidas por cada entidade é um processo fundamental para a compreensao das
influéncias, das distancias entre os atores e as organizagdes, as conexdes e outros elementos
que conferem sentido as praticas fomentadas pelo Programa.

No nivel dos atores, a insercéo e posicdo relacional em relacdo a outros membros da
rede de relagdes, também sdo elementos marcantes. Nesse contexto, observa-se nos
depoimentos dos técnicos da CEAF, o recorrente uso dos termos técnicos conferindo uns

status especifico e dotado de conhecimentos normativos. A questdo do posicionamento do ator
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no processo de aprendizagem, ou seja, “de onde se fala”, também ¢ destaque quando
refletimos sobre a influéncia e tutela mantida pela Secretaria de Agricultura do municipio ao
facilitar ou entravar alguns processos para determinadas organizacdes e grupos.

A rede de contatos pessoais, as redes desencadeadas por influencias politicas, as redes
mobilizadas pelo saber académico e as redes econdmicas mobilizadas pelo acesso aos
mercados, sdo elementos que também podem ser explorados para buscar entender a influencia
de determinados atores sociais e suas posi¢cdes ocupadas nos campos de relacao.

Esse processo relacional desencadeado pelas organizacfes que aprendem sobre 0 PAA
também estd diretamente relacionado a capacidade dos atores e das organizacbes em
mobilizar recursos especificos que, no escopo da pesquisa sobre aprendizados, envolvem a
articulacdo com técnicos, a busca por informacdes legitimas e a construcdo de parcerias com
outros grupos politicos com dominio sobre determinados processos, como € o caso das
parcerias existentes entre a COAPRI e alguns campos da Universidade Estadual Paulista
(UNESP).

E possivel ainda perceber um processo de disseminacdo das praticas e fomento a
novas organizacbes pelo territorio a partir das experiéncias mobilizadas em algumas
cooperativas de Itapeva. Ainda que nem todas guardem relagdes entre si, elas comumente
participam de espagos comuns, entre outros motivadores, por estarem localizadas no polo
territorial que sedia diversas institucionalidades que mantém a abordagem territorial, como é o
caso do CONSAD e do CONDERSUL, com estratégias de andlise.

Como visto nas trajetdrias apontadas nos mapas cognitivos e a recorréncia de alguns
ambientes, como 0s encontros locais e regionais informais e os seminarios e reunides, a
caracterizacdo dos espacos de aprendizagem, como apresentado na secdo anterior € entdo
fundamental para compreender onde a politica publica possibilitou maiores articulacdes
cognitiva.

Na intencdo de compreender melhor os processos articulados em rede pelo PAA séo
fundamentais compreender também as relagcdes e mediagdes no territorio. O mapeamento de
algumas das organizacGes atuantes no PAA no municipio e na regido favoreceu a
compreensdo de parte do campo de relagdes articulado pelo Programa. Para que seja possivel
explorar analises sobre os aprendizados orientadas pela a abordagem de redes, percebe-se que
¢ preciso avancar na compreensdo de quais organizagdes influenciam o aprendizado das
organizagdes. Quais séo os lugares comuns onde se aprende? Quais entidades figurariam

assim como “nds/links”? E, por fim, quem seriam os principais mediadores dos aprendizados?
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Para encerrar essa secdo serd explorada a dimensdo dos repertdrios de acdo, das
praticas e acOes coletivas articuladas pelo PAA.

3.3.2 Repertdrios, praticas sociais e acdes coletivas

Como observado nas diferentes experiéncias das cooperativas e associacdes e,
principalmente, no contraste dos diferentes discursos apresentados nos relatos, hd uma grande
diferenca na leitura que as organizacdes fazem do PAA. Ainda que essa diversidade de
interpretacdes coexista, diversas praticas e conteddos, como apresentado na sec¢do sobre 0s
tipos de aprendizado mobilizados pelo Programa, foram identificados ao longo da trajetéria da
pesquisa.

Entre as principais questdes destacas durante a investigacdo sobre o PAA, a riqueza de
praticas e processos observados conferiu aos espagos articulados pelo Programa, “ambiente
que valorizagdo das praticas”, como apontado pelas referéncias do aprendizado coletivo
(SABOURIN, 2001). Por estar atrelado as experiéncias concretas de producdo e
comercializacdo dos produtos agricolas, o Programa invariavelmente mobiliza saberes e
técnicas mantidas pelos agricultores ha geracdes.

Por depender desse resultado, diretamente, relacionado a prética do agricultor e, por
coletivamente, manterem as entregas de grupos, o PAA possibilitou que seus resultados
fossem produto dos aprendizados articulados em experiéncias coletivas, ainda que muitos
desvios ocorram. De outro lado, mas sintonizado com esse processo, ao longo da secdo 3.1,
que retratou a experiéncia de Itapeva, foi possivel identificar muitas passagens onde processos
sutis de observacao, andlise, contraste, avaliacdo, reflexdo e constru¢do conjunta apareceram
de forma muito marcante nas falas dos agricultores das mais diversas organizacoes.

De uma maneira mais centrada a processos internos ou considerando experiéncias de
outras organizacdes, todos 0s grupos reconhecem o PAA como um processo que se constituiu
por determinados processos de apropriacdo, envolvimento e aprendizagem. De um lado,
observamos a consideracdo de fatores técnicos e burocraticos que envolvem ndmeros e
contratos, e de outro, ressalta-se nos depoimentos elementos que cunho politico, estratégico e
articulado com pautas dos movimentos sociais.

Nesse contexto, observa-se a expansdo dos objetivos iniciais da politica e o
alargamento do repertério de acdo das proprias cooperativas que assim, como a Coapri, por

exemplo, passam a compreender que a mudanca institucional, politica, produtiva e
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econdmica, provocada pelo PAA extrapola a condi¢do de programa de comercializagdo, e
passa a ser compreendida como uma oportunidade de revitalizagédo da relagédo com a terra, da
circulacdo de recursos locais e do proprio papel social da producao.

Se considerarmos 0 PAA como um conector de diferentes atores politicos atuantes em
uma mesma localidade ou regido, observamos que em algumas passagens a politica publica
agiu reduzindo as distancias mantidas pelos agricultores e as organiza¢bes publicas, como
demonstram as duas passagens, “[...] eu ndo sabia que podiamos entregar para um 6rgdo como
a CONAB. Na verdade, nem sabia direito o que era” (informacéo verbal) e “nunca havia ido
tanto a secretaria como na época de elaboragdo do projeto” (informagéo verbal).

Alinhados com algumas das preocupacdes dos pesquisadores que estdo dedicados a
compreender 0s processos coletivos envolvendo os aprendizados, como a criagdo e garantia
de espacos de debate e convivéncia, sejam eles formais e informais, a integracdo de préaticas
diversas, a formacdo abrangente dos seus objetivos, a valorizagdo da relagdo entre a esfera
subjetiva dos participantes, o principio de interdependéncia e a importancia do referencial
histérico-cultural, o PAA parece oportunizar, ainda que ndo de forma explicita, o
desenvolvimento desses fatores.

Mesmo que, como Visto no capitulo 2, os gestores envolvidos com a operagdo do
programa e entrevistados pela pesquisa, ndo vislumbram espagos efeitos e permanentes de
avaliacdo e reflexdo critica sobre as capacidades do Programa. Refletindo sobre essas
possibilidades, os técnicos da CONAB afirmam ainda, por exemplo, que “[...] h& espaco para
registro de opinides e avaliacbes nos projetos do PAA, mas ndo raramente utilizados e quando
utilizados, sdo pouco considerados, visto a baixa capacidade de registro, processamento e
encaminhamentos das questdes” (informacédo verbal), o que expde a fragilidade institucional
da politica pablica em garantir esses processos de consulta e participacao efetiva.

Observando com mais atencdo o caso de Itapeva, nota-se que como traz Pemberton
(2000), o aprendizado pode resultar em mudancas e manutengfes. Ao mesmo tempo em que
se observam novas institucionalidades, como a exigéncia de reunibes ampliadas, a
possibilidade de participacdo de grupos menos organizados e a interferéncia mais latente de
outras redes politicas, verificam-se ainda fortes manutencfes nas estruturas de poder locais,
que permanecem cerceando iniciativas e promovendo desvios do Programa.

Se adentrarmos nas consideracdes de Sabatier (1993), para quem, o aprendizado
representa  “[...] mudancas relativamente persistentes em sistemas de crengas que

movimentam a politica”, pode-se arriscar dizer que o PAA trouxe para Itapeva um novo
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entendimento da compreensdo das dindmicas que determinam as politicas publicas. Ao
sistematizar as entrevistas, observou que — por diversas vezes — surgem nos depoimentos a
mencao a “novidade” expressada pelo PAA, na compreensdao de que uma politica publica
(chamada por eles de programa do governo federal), pudesse ser disseminada e implementada

em diversos locais. Essa ideia se destaca no seguinte depoimento:

Mesmo sem gostar as prefeituras tem que implementar o PA. Nés da cooperativa
podemos ir direto a CONAB, conversar com outras autoridades e até mesmo fazer
forga em relagfo a merenda, que as vezes nem ficamos sabendo da chamada. Agora
é lei. E no minimo 30%. Mesmo que um prefeito ou outro ndo queira, agora a gente
pode explorar outros caminhos. E lei (informagéo verbal)!8,

Esse depoimento pode indicar que existe uma movimentagdo do campo de
significados que conferem aos atores a compreensao sobre o que € uma politica publica. As
experiéncias exitosas e frageis de implementacdo do PAA conferem a cada agricultor
envolvido no desenvolvimento do Programa, acumulos para dialogar sobre o proprio
funcionamento da politica o que, por sua vez, possibilita — em alguns casos - uma analise
critica sobre a propria operacdo, modificando o que Sabatier (1993) chama de desenhos de
comando.

Essa relacdo de avaliagdo constante dos efeitos positivos e negativos das agdes figura
como estimulos constantes a construgdo de aprendizados. O desenvolvimento de préticas e a
observacdo dos resultados produzidos, ora pelos proprios agentes, ora pela observacdo de
outras experiéncias, provoca a construcdo de compreensdes que solidificam e orientam
mudancas no que poderiamos chamar de aprendizado politico e organizacional do PAA.

Se recuperarmos a nogdo de aprendizado indicada por Massadier (2011), para quem:

[...] o aprendizado significa que, nos espacos formais ou informais, os atores 1) se
entendem sobre as regras da possibilidade de um acordo, 2) aprendem a conhecer as
raz0es para agir dos outros atores, 3) aprendem a construir praticas e representacdes
comuns dos problemas que eles buscam solucionar (MASSADIER, 2011, p. 87).

Podemos identificar o PAA como uma plataforma de interacdo que envolve a
compreensdo e agdo sobre um conjunto de regras, o entendimento de uma complexa rede de
interesses (razdes para agir) que sdo determinantes. Seja para os agricultores dentro das

cooperativas, seja dentro dos proprios 6rgaos publicos, o funcionamento da politica estimula a

118 Representante 02 da Cooperativa 03.
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conexao entre os atores, como condi¢do de existéncia, e, por fim, provocam o exercicio de
construcdo conjunta de sentidos comuns que os podem possibilitar a melhoria das condic¢oes
de implementacdo do programa.

Os diversos tipos de aprendizados mapeados acima conferem sentido a um conjunto
diverso de praticas sociais que sdo materializados de acordo com o campo de relacbes
mantidos por cada organizacdo. Levando em consideracdo os acimulos, as trajetdrias e os
fatores ambientais, como traz Bandura (1986), os aprendizados socialmente desenvolvidos
por todas as assumem determinadas roupagens. Levantando ainda em consideracdo sua
abrangéncia territorial e os espacos de locucdo que reinem agricultores localizados nas mais
diversas realidades, observa-se o intercambio de préticas entre produtores, as excursdes a
experiéncias de outras regides, que também

De forma geral, como ja apontado por Silva e Schimitt (2012)*° e outros autores,
muitas organizagOes limitam sua atuacdo a operacdo do Programa; outras séo criadas apenas
para este fim, sendo poucas as experiéncias onde o PAA estimula ou consolida préticas
cooperativas que fortalecam e impulsionem a atuacéo das organizacGes, ainda que iSso ocorra
como é o caso da pratica de implementacdo do PAA da experiéncia da COAPRI e da
Cooperativa Quilombola do Jao.

Em um processo que envolve a economia das relagdes ainda foi verificado que um dos
aprendizados relevantes para as proprias organizac@es e o grau de articulagdo e confianca que
detém sobre o conjunto de agricultores. Como mencionado nas experiéncias das novas
organizacdes como a APRA e CEAF, prezar pelo envolvimento de agricultores que garantam
a producdo em qualidade e quantidade sdo elementos fundamentais para o sucesso do
Programa dentro das organiza¢des. Ainda que operando sobre outra l6gica, a Coapri também
afirma que é preciso avaliar quais agricultores tem o perfil de comercializacdo para que 0s
desgastes possam ser Ao analisar os depoimentos das organizacdes, é ainda notério que 0s
aprendizados ndo sdo categorizados em blocos fechados, mas sdo sim expressos em préaticas
que transitam ora por meandros mais técnicos e operacionais, ora por habilidades mais
politicas e estratégicas. Vemos assim que ha um transito entre os aprendizados que podem ser

considerados sociais (gerados e articulados pelos acumulos individuais em processos

119 Os autores analisam as organizacfes que participam do PAA dividindo-as em trés caracterizacGes principais
entre elas, as quais: potencial para ampliar o que ja fazem, internalizam-se no PAA tendo-o como um fim em si
mesmo e fortalecimento organizativo
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coletivos e dialégicos), coletivos (se considerarmos os ambientes de interacdo possibilitados
pela politica) e politicos (ao verificarmos a interagdo com as institucionalidades do PAA e
com o denso contexto politico local).

Dessa forma, ainda que ndo seja possivel explorar com a riqueza e coeréncia
metodoldgica esperada, observa-se a entrada de muitos elementos nas praticas que compde 0s
repertorios das organizacoes. Essas modificacGes oferecem as organizacgdes, sejam elas quais
forem, acumulos que as permitem conformar aprendizados especificos e, como em um
contexto de modificacGes, quebras e rompimentos de rotinas de um determinado fluxo de
acdo - conforme visto na alteracdo do cenario das organizacBes provocado pelo PAA,
(PLOEG 2000), como indicado na capitulo 1, indica que podem haver significativas
transformacdes de praticas e inovacdes.

O PAA estimula em seu processo de implementacdo'?®® uma rede de préticas
coordenadas e desenvolvidas de forma processual e descentralizada. Ou seja, o desenho de
implementacdo do Programa, estimula a costura de diferentes contextos de agéo dos atores,
onde nota-se o intercambio de préticas, habilidades e informacdes que nao estdo delimitados
apenas por um campo de representacBes, mas sim, sdo produto na articulacdo de
conhecimentos e de experiéncias anteriores e oriundas de diferentes repertdrios de agcdo dos
atores.

Assim, envolvem-se conhecimentos elaborados em outras experiéncias de
comercializacdo, tendo este como um desafio j& bastante exercitado pelos agricultores
familiares, misturam-se experiéncias de vida de cada organizacdo e participante do que se
refere a capacidade de articulacdo, exposicdao de ideias e demais correlagcdes possiveis que
possam ser feitas buscando ampliar os resultados do programa. Os aprendizados, pelas
observacdes acumuladas, ndo partem exclusivamente do PAA e nem nele se encerram. Eles
sdo produto basicamente do acumulo anterior e do contexto de desenvolvimento das
experiéncias.

Os aprendizados observados na pesquisa ndo séo aprendizados circunscritos ao PAA,
sdo, contudo, resultado de aprendizados tecidos ao longo da experiéncia de cada ator e de
cada organizacdo, que ao longo de periodos extensos, desenvolveram habilidades,

competéncias, fragilidades, aberturas ou desafios de interlocucdo que se inter-relacionam com

120 Destaca-se aqui que esta sendo considerada a fase de implementacéo, e ndo de formulacdo e avaliacdo, que
certamente, confeririam ao PAA um peso maior aos espacos de construcdo formais.

180



muitos outros campos de relacdo dos atores. Observa-se que o envolvimento na operacdo de
outras politicas publicas, a insercdo em processos politicos e, até mesmo, as condi¢cdes de
participacdo recente no contexto da agricultura familiar, conferem a cada ator uma entrada
diferenciada no conjunto de referenciais apresentado pelo PAA.

As referéncias de aprendizado social mostram que as experiéncias anteriores tém peso
e papel determinante na construgdo dos aprendizados, estando essas diretamente conectadas
aos fatores pessoais e comportamentais dos atores. Nesse campo de elementos inserem-se
ainda dimensdes mais subjetivas que, ndo serdo abordadas nessa pesquisa, mas tem influéncia
sobre os processos de aprendizado, como, por exemplo, a abertura que cada ator confere aos
processos de participacdo e a disponibilidade de tempo e envolvimento nos diferentes
processos, sendo esses elementos importantes para tracar os diferentes perfis de interacdo com
a politica, e consequente, potencialidade de promocéo de aprendizados.

Os diferentes contextos de acdo do PAA de forma geral, na experiéncia estudada de
Itapeva, s&o marcados pela fragilidade das organizagdes em coordenar o desenvolvimento das
politicas publicas, por espacos de participacdo pouco preparados para que 0 envolvimento
efetivo possa se dar e pela atuacdo em condicGes desfavoraveis de realizacao. Saborin (2001)
aponta ainda a influéncia do desenho das redes de relacdes sociais, afetivas e sociotécnicas na
construgdo dos aprendizados coletivos, considerando tanto elementos relacionais como 0s
estruturais na construgdo dos aprendizados.

As mudancas provocadas pelas politicas publicas na configuracdo da vida das pessoas,
como apontado por Banaszak (2005) e outros atores, representa um campo de andlise frutifero
que envolve, entre outros elementos, compreender a influéncia de novas praticas e relacoes
inseridas pelos programas publicos no cotidiano das pessoas. Essas praticas vém promovendo
a interacdo dos atores com novas categorias e influéncias sociais, e, muitas os inserindo de
forma abrupta em uma serie de condicionantes e regimes de acéo.

A proposta de articular as dimensfes de analise das politicas publicas com
alguns dos referenciais tedricos e metodoldgicos do aprendizado foi um exercicio lancado na
busca por possiveis caminhos onde as preocupacdes levantadas pela pesquisa pudessem ser
examinadas. Ao contrastar as possibilidades indicadas pelo aprendizado, aos quadros mais
convencionais e teoricamente solidificados, sdo claros os limites de uma perspectiva centrada
apenas na compreensao das dindmicas cognitivas e nas trocas de experiéncias entre os atores.

Ao contrastar as possibilidades indicadas pelo aprendizado, aos quadros mais

utilizados e teoricamente solidificados, sdo claros os limites de uma perspectiva centrada
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apenas na anélise dos aprendizados, na compreensdo das dindmicas cognitivas e nas trocas de
experiéncias entre os atores. A necessidade de aprofundar os referenciais e explorar como as
diferentes dimensbes levantadas podem ser traduzidas em analises mais articuladas e
aplicaveis, sdo desafios primordiais para que as contribui¢cbes do aprendizado possam ser
inseridas na reflexdo sobre as politicas publicas.

Partindo para o plano mais concreto, o PAA insere a pratica da entrega frequente,
promove a comercializacdo de produtos que antes ndo eram valorados pelos agricultores,
garante renda, mas exige uma série de condicionantes institucionais que expde o agricultor a
uma serie de assédios que podem partir das cooperativas, do poder publico e de outras
agéncias que estdo envolvidos com o Programal?l. Neste contexto, parece evidente que 0 PAA
cria nova rotina, altera vinculos e exige novas competéncias daqueles que estdo envolvidos
em sua operacao, sejam eles técnicos, gestores publicos ou agricultores.

Na perspectiva de contribuir com referenciais mais pragmaticos na analise sobre as
condicGes de desenvolvimento de uma politica publica, o aprendizado poderia, até mesmo, ser
analisado como um recurso disponivel, necessario e influente na construcdo de estratégias de
implementacdo das politicas. De acordo com o tema, 0s objetivos e as condi¢bes necessarias
para a execucdo de determinadas atividades, as politicas publicas poderiam mapear — de
forma séria e comprometida - os saberes locais existentes, as percepcdes pré-existentes, bem
como aprofundar a sistematizagio das informagdes e conhecimentos acumulados'?2. Espera-se
que alguns dos elementos trazidos pela andlise dos aprendizados, possam contribuir para a
compreensdo dos modos como o PAA entra na vida das pessoas, alterar seus repertorios e
produz significados distintos que implicam (ou ndo) em transformacdes nas relacOes

existentes.

121 Atitulo de exemplo, o Sebrae promove o uso da categoria produtor rural, empreendimento rural e
agronegocio em seu processo de assisténcia técnica e formulacéo de projetos. Ha um escritorio em Itapeva que
realiza cursos, seminarios e assisténcia técnica direta, como mencionam alguns dos depoimentos das
organizagdes entrevistadas.

122 Essa observacdo ndo significa que no processo de formulagdo do PAA, esses elementos ndo foram
acionados, apenas reforcar a necessaria valorizagdo de analises e consultas prévias.
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CONCLUSOES

’

“O saber sem um fim social sera a maior das futilidades.’

(Gilberto Freyre)

O melhor sobre aprendizados n&o esta aqui e nem existe em livros!?. Ao concluir esse
ciclo de investigacbes sobre os processos de aprendizagem fica claro que os maiores
aprendizados neste processo de investigacdo foram, de longe, 0s meus.

Alinhada com alguns dos principios do aprendizado coletivo que defendem que os
individuos s6 aprendem fazendo, com a prética, encerro esta pesquisa satisfeita por ter
enfrentado o desafio de compor essa miscelanea de abordagens e de ter mergulhado em temas
e experiéncias pouco conhecidas por mim. Foram tantos nds desatados na procura de
caminhos que pudessem dar conta dos desafios configurados para o estudo. Esses “nds”
estiveram representados nos desafios pessoais, profissionais, de dialogo com os interlocutores
locais, mas, principalmente, se materializaram nos ‘“nds” académicos. Mais uma vez
acionando elementos do aprendizado, que afirmam que ndo se pode avaliar duas pessoas da
mesma forma, pois cada uma partiu de um lugar. Sigo tranquila ao notar que, mesmo com
todas as limitagcdes da pesquisa e da pesquisadora, ja estou distante do meu ponto inicial de
partida.

Contudo, as reflexdes e os caminhos vislumbrados ao final deste processo,
especificamente no processo de analise dos dados, demonstram o0s avancos que poderiam ter
sido alcancados, caso os referenciais tedricos tivessem sido, previamente, melhor explorados
e 0s instrumentos de registro de campo, organizados com mais precisdao. A sensacdo ao
escrever essa conclusdo é de que s6 agora, grande parte das aulas da disciplina de
Metodologia das Ciéncias Sociais |, cursada ainda no primeiro semestre deste curso de
mestrado, fizeram todo o sentido!

Considerando os esfor¢os de uma pesquisa de mestrado e o cenario configurado pelos
objetos de pesquisa, observam-se avangos na tentativa de exercitar estratégias de anélise de
politicas publicas sobre a perspectiva do aprendizado. Como ponto norteador € preciso

justificar novamente que optou-se em ndo delimitar os referenciais de analise, isolando uma

123Parafraseando Carlos Rodrigues Brandao em seu livro “O que é Educagido Popular”.

183



ou outra perspectiva. Arriscando construir uma metodologia pouco precisa e, de certa forma,
vulneravel ao contexto de analise das politicas publicas, manteve-se o carater multifaceto,
complexo e amplo dos processos de aprendizagem.

Ainda que a pesquisa ndo tenha conseguido avangar em questdes importantes, ao que
tudo indica, parece claro que a virada promovida pela insercdo da dimensdo cognitiva no
estudo das politicas, tenha aberto portas importantes e despertado um potencial significativo
para a incorporacdo da dimensdo do aprendizado em alguns contextos de investigacdo. A
construcdo de ideias e ideologias, 0 peso de comunidades politicas e todos 0s outros processos
envolvendo as narrativas, 0s repertorios de acdo e o conjunto de praticas sociais sobre as
politicas, parecem também ser campos frutiferos e com potencial a ser explorado no dialogo
com a ideia de aprendizado.

Apesar das distintas abordagens do conceito de aprendizado no contexto das politicas
publicas, foi possivel perceber ao longo dessa pesquisa que qualquer que seja 0 modelo
processual proposto, ele devera reconhecer a relagdo de mao dupla entre a pessoa que produz
0 aprendizado, e que percebe o universo a sua volta, num fluxo continuo de informacédo em
ambos os sentidos, e, ndo — como ainda insistem algumas teorias e praticas politicas -, supor
que o ser humano apenas recebe passivamente as informacg0es, sem atuar sobre a construcao
do significado, como aponta Gerhardt (2010) em sua reviséo sobre os processos de formacao
de conceitos.

Explorar as potencialidades existentes na abordagem do aprendizado para a
compreensdo das politicas publicas, também significa expor suas limitaces. Nesse sentido €
fundamental indicar aqui que ndo se trata aqui de uma concorréncia por quadros analiticos
validos e preeminentes aos modelos existentes. Buscou-se explorar enfoques alternativos e, a
partir da investigacdo dos processos de aprendizagem, robustecer possiveis caminhos
analiticos para o estudo da acdo publica, valendo-se da preocupacdo de fortalecer caminhos
que valorizem a atuacdo dos atores, os processos localizados, 0s contextos, os sentidos, as
representacdes e o papel da produgdo de conhecimentos na construcgdo das politicas publicas.

Nessa revisao primaria, foi possivel identificar que, a aplicacdo do enfogue voltado aos
processos de aprendizagem, exige, para que fagamos o uso teodrico e empirico da abordagem,
a exploracdo de uma variedade de conceitos, noc¢des e perspectivas metodologicas, ndo sendo
possivel reduzir o universo de analise aos mecanismos cognitivos, e, por outro lado, sendo

necessario conectar a perspectiva do aprendizado a um amplo campo de relagdo, ndo sendo as
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variaveis cognitivas suficientes para cobrir a complexidade de fatores e elementos que atuam
sobre o0s processos de implementacéo das politicas publicas.

Devido ao recente uso da abordagem cognitiva, ainda sdo escassos 0s estudos que
exercitaram a aplicacdo dos referenciais teoricos especificos da aprendizagem e do enfoque
cognitivo de maneira conjunta, principalmente no Brasil?*. De toda forma, ao aproximar as
verificagBes feitas na matriz cognitiva e as ideias de aprendizagem e aprendizado, € possivel
ter contato com algumas preocupacdes que se estendem para a proposta do aprendizado,
oferecendo destaques que devem ser considerados na proposicdo de métodos de analise
diferenciados.

Grosso modo, ainda que exista uma sobreposicdo da interpretacdo do conceito, é
possivel identificar que o aprendizado surge em trés principais contextos distintos: a) em uma
vertente mais volumosa, relacionada a mudanca politica, onde se verifica a alteracdo em
determinados elementos e estruturas que compde 0s processos institucionais, b) em debates
que envolvem efeitos positivos “ndo previstos” pela politica, sendo esses destaques,
observados de maneira incremental, e ¢) como processos, fases ou momento onde alguma
transformacéo ocorre no curso da politica.

Mais do que tracar categorias, a pesquisa almejou problematizar as analises que
provocam o enquadramento das praticas e a reducdo da complexidade social provocada pelas
politicas publicas. No processo de investigacdo dos tipos de aprendizado verifica-se o transito
entre aprendizados atrelados a determinados fatores, sendo possivel que aprendizados
politicos se transformem em aprendizados sociais e que aprendizados sociais possam ser
incorporados ao fazer institucional da politica publica.

Mas, € o PAA? Em meio ao debate sobre o aprendizado e a analise de politicas publicas,
as consideracdes sobre o Programa de Aquisicdo de Alimentos sdo diversas e certamente nao
terdo 0 espaco necessario para o registro das impressdes. Nesses mais de dez anos de
implementacdo do Programa, sdo notorias as transformacdes provocadas pela arquitetura
dessa politica publica capaz de ser apropriada de inimeras formas pelos diversos atores que
nela se envolvem. Especificamente relacionado as oportunidades de aprendizagem do PAA,
sdo grandes os gargalos que devem ser enfrentados para que instrumentos e ferramentas de

operacdo e avaliacdo do programa signifiquem processos de retroalimentacdo compativeis

124 A pesquisa adverte que outros referenciais teoricos, principalmente dos estudos ingleses, poderiam ter
sido incorporados a pesquisa.
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com os desafios das politicas publicas para a comercializacdo dos produtos da agricultura
familiar.

Cabe destacar, com todos os adendos possiveis, a riqueza do processo de
implementacdo do PAA no estado de Sdo Paulo e as contribui¢Ges que seriam registradas na
realizacdo de estudos que estivessem especificamente comprometidos com a anédlise do
processo de implementacdo do Programa, explorando seus contornos, sua distribuicdo
territorial e seus resultados quantitativos e qualitativos.

A oportunidade de adentrar as experiéncias de Itapeva e regido foi muito relevante.
Destaca-se a atencé@o despendida pelos interlocutores locais e a torcida frequente para que 0s
processos na CooperOrganica possam estar a todo vapor, em um processo de realinhamento
dos principios da cooperativa com suas praticas de comercializacdo. Lamenta-se ter
investigado pouco a experiéncia da COAPRI (MST) e ter captado poucos aprendizados sobre
0 processo de comercializagdo de produtos agroecoldgicos e tantas outras dimensdes da luta
pela terra e pela construcdo de um projeto politico para o campo e cidade. Fica aqui mais um
desejo de projetos futuros de pesquisa e intervencao.

Outro bloco de consideragdes que se faz pertinente diz respeito ao alargamento da
pesquisa e a superacdo do carater utilitarista que a perspectiva do aprendizado poderia
conferir a analise das politicas. Nesse sentido, é claro que ndo basta ser chamadas de publicas
para que as politicas possam ser consideradas efetivamente participativas. Ndo basta que os
espacos de participacdo existam para que eles sejam realmente permeaveis e efetivos. Nao
basta que 0s espacos de participacdo sejam plenos para que o aprendizado se desenvolva. Nao
basta haver abertura e construcdo de aprendizados para que a participacdo seja
transformadora.

Ainda que ndo seja o foco, a analise sobre os aprendizados explorada na proposta da
presente pesquisa esta atrelada, a partir das referéncias das politicas publicas e da experiéncia
do PAA, ao debate sobre a participacdo e democratizacdo das politicas, onde as questdes
levantadas no paragrafo acima, como pressupostos dessa pesquisa, se inserem. A preocupacgao
em observar 0s processos de aprendizados desenvolvidos em ambientes de implementacdo das
politicas publicas, surge da vontade de compreender quais dindmicas operam sobre o0s
ambientes de participagdo e quais fatores poderiam atuar ampliando ou restringindo a
participacdo ativa, consciente e critica. A dimensdo do aprendizado figura assim, como uma
das estratégias possiveis na compreensdo dos processos diretamente relacionados a autonomia

dos atores que circulam, participam e constroem os espagos de participacdo nas politicas.
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Neste contexto, considera-se que a multiplicacdo de espacos de participagdo e a
dispersdo de um conjunto de politicas intituladas como publicas, vem conferindo a diversas
iniciativas promovidas no contexto de a¢ao do Estado, o “rotulo” da participagdo e influéncia
publica sobre as decisdes que sdo articuladas nos mais diversos temas e niveis de atuacéo.
Contudo, conforme autores como Santos e Avritzer (2002), Costa (2002), Dagnino (2002,
2004) vém estudando, é necessario compreender as reais condi¢fes de participacdo, decisdo e
autonomia que essas iniciativas possibilitam, contrastando suas intencionalidades com os
resultados efetivos vivenciados nos espacos onde as a¢des sdo implementadas. Como aponta
Dagnino (2004) em sua discusséo sobre as recomposi¢des da nocao de sociedade civil e sobre
os deslocamentos dos significados da participagao:

Estreitamente ligada a esse processo de deslocamento, a noc¢do de participacéo, que
constituiu o nucleo central do projeto participativo e democratizante, percorre 0s
mesmos caminhos. Por um lado, a ressignificacdo da participa¢cdo acompanha a
mesma dire¢do seguida pela reconfiguragdo da sociedade civil. Aqui, mais uma vez,
o significado politico crucial da participagdo é radicalmente redefinido e reduzido a
gestdo. A énfase gerencialista e empreendorista transita da &rea da administracéo
privada para o &mbito da gestdo estatal (Tatagiba, 2003). Com todas as implicagdes
despolitizadoras delas decorrentes. Estes significados vém se contrapor ao contetido
propriamente politico da participa¢do tal como concebida no interior do projeto
participativo, marcada pelo objetivo da “partilha efetiva do poder” entre Estado e
sociedade civil (Dagnino, 2002), por meio do exercicio da deliberacdo no interior
dos novos espacos publicos (DAGNINO, 2004, p. 102).

Os estudos articulados por Dagnino (2004) apontam os desafios da participacédo atual
assumida apenas com elementos gerenciais. Nesse sentido, o estudo sobre os aprendizados
nas politicas publicas, de forma mais geral, estd conectado ao debate sobre o papel do
conhecimento e da democratizacao das informacdes, do acesso ao conhecimento e o papel dos
saberes populares nos processos politicos, e, de forma mais especifica, a analise do processo
de implementacdo do PAA, direciona-se a compreensdo desses elementos (conhecimentos,
informacdes e saberes) no contexto de atuacdo da agricultura familiar.

A perspectiva do aprendizado confere — ao lado de outros referenciais - aos
agricultores, aos técnicos e aos demais atores diretamente relacionados a construcdo das
politicas, a condi¢ao de protagonista de um processo no qual ndo sdo apenas “publico-alvo”
das politicas publicas, ndo sendo, portanto, encarados meramente como meio pelos quais 0s
resultados sdo obtidos, mas sim, pelo potencial transformador que mantém enquanto agentes
promotores das politicas publicas e de outras aces que a elas conectam, dando sentido e
conferindo um potencial de mudanca.

Essa perspectiva indica que o aprendizado surge da possibilidade de participacédo, da

garantia de espacos de troca e construcdo conjunta, e da valorizacdo da diversidade de
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opiniBes, propostas e saberes, ainda que a garantia de espacos de participacdo ndo confira
necessariamente condicOes para que o aprendizado se desenvolva, considerando que a
transicdo entre participar e aprender ndo € automatica, como visto ao longo dos debates
tedrico-metodoldgicos sobre o0s processos de aprendizagem e nas experiéncias de
implementacdo do PAA. Tatagiba (2002) indica algumas contribuicdes sobre a participacdo
que dialogam com a articulacdo entre o processo participativo, o contexto das politicas

publicas e o papel pedagdgico que a participacao pode assumir:

O discurso da participacdo, portanto, langa exigéncias e busca articular a democracia
de processo com a eficcia dos resultados, onde a primeira aparece como condicao
da segunda. Esperava-se que, por meio da participacdo cidadd nos espacos
institucionais, seria possivel reverter o padrdo de planejamento e execucdo das
politicas publicas no Brasil. [...]. Esses mecanismos de participag¢do obrigariam o
Estado a negociar suas propostas com outros grupos sociais, dificultando a atual
confusdo entre interesse publico e interesses de grupos que circulam em volta do
poder estatal e costumam exercer influéncia direta sobre ele. Esperava-se ainda que
a participacéo tivesse um efeito (TATAGIBA, 2002, p.47).

Como apontado pelo trecho acima, nesse conjunto de elementos que constroem quais
referenciais estariam articulados sobre experiéncias democraticas de participacdo e
aprendizado, fazem parte elementos que garantam o acesso a informacdo, a existéncia de
espacos de participacdo e a transparéncia dos processos decisérios. Como visto no caso
estudado, muitas vezes a participacdo e os proprios resultados do PAA esbarram na falta de
informacdo sobre alguns processos, na fragilidade dos processos cooperativos dentro das
organizagcdes e na concentracdo de conhecimentos operacionais e estratégicos em alguns
atores.

Aposta-se que aprimorar as estratégias democraticas de participacdo, envolve o
desenvolvimento de oportunidades de aprendizado que possam desenvolver a capacidade de
critica e autonomia dos atores. O debate sobre o PAA, provocado neste estudo, une-se aqui
aos demais estudos e pesquisas que valorizam o saber popular dos agricultores e defendem a
participacdo de representacdes nos espacos de formulacdo das politicas, ndo s6 as de
comercializacdo, mas de forma geral, de outras politicas publicas que incidem sobre a
agricultura familiar.

Nesse contexto, a defesa e a valorizagcdo do conhecimento popular em todas as etapas
de desenvolvimento das politicas é, antes de qualquer coisa, considerar o papel e a influéncia
das dindmicas sociais atuantes nos espacos onde se deseja implementar as acles, e onde

articulam-se outras demandas e caracteristicas que, diferentemente da concep¢do de algumas
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politicas publicas, ndo podem ser setorializadas em agdes especificas, mas sim tratadas em sua
integralidade. As politicas publicas comprometidas com as transformacfes do campo tém
assim o desafio de estarem sintonizadas com propostas e demandas que atuem sobre um
conjunto de fatores (sociais, ambientais, produtivos, culturais).

Esse movimento caminha no sentido de valorizar os espacos de participagdo e as
oportunidades de aprendizado de forma que as politicas publicas estreitem seus lacos com
processos populares de participacdo, controle social e autonomia sobre o desenvolvimento de
politicas. Os processos de aprendizagem observados na experiéncia do PAA parecem dialogar
com desafios cotidianos de vida, que passam pela realizacdo do Programa, mas se articulam
em uma trama de acdes, proposicoes e escolhas de vida.

Assim, fortalecer os processos de aprendizado, ndo significa supervalorizar 0s espacos
de participacdo, muito menos desconsiderar os limites desses ambientes, ja viciados e
marcados pelas assimetrias de poder. Ao contrério, fortalecer o aprendizado vai ao encontro
das andlises que buscam compreender que as politicas publicas e 0s processos participativos
podem estar preparados para acolher e estimular o pensamento divergente, a invencdo de
percursos e a incorporacdo da diferenca, e antes de mais nada, estimular a autonomia de
grupos historicamente marginalizados dos processos de participacdo e construcdo das
politicas.

O desenvolvimento de préticas que estimulem o desenvolvimento de aprendizados
pode promover vinculos dos atores com 0s processos politicos, nos quais os atores podem
estar inseridos, além de estimular a construcdo de novas interagdes compassadas com 0s
desafios da construcdo de ambientes mais democraticos. Tragando um paralelo bastante atual
e proximo ao debate do aprendizado como principio democratizador, apesar do contexto
diferenciado, Esteban (2007) em seus estudos sobre educacdo popular nas escolas publicas,
indica que:

[...] a democratizacdo [...] pressupBe o coletivo como espaco privilegiado para o
estabelecimento de relagdes solidarias que contribuam para a ampliacdo do
conhecimento de todos os envolvidos no processo. Por meio do trabalho coletivo
ndo se busca necessariamente o consenso que harmoniza os discursos, negando as
diferencas e silenciando as tensbes, mas a ruptura com o silenciamento que vem
sendo historicamente produzido. A solidariedade entrelacada ao processo coletivo
orienta as praticas e gera condi¢Ges para a producao de significados partilhados, que
criam bases para reflexdo e didlogo. A aprendizagem depende do encontro com o
outro, portanto, a manutencdo da cultura do siléncio impede uma efetiva
incorporacdo de todos nas praticas [...] cotidianas. A expressdo no coletivo dos
diferentes discursos que constituem as interagdes [...] d& poténcia as possibilidades
de construcao [...] vinculada ao projeto [...] populares (ESTEBAN, 2007, p.16).
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Os elementos indicados pelo debate da educacdo popular colocam o acesso ao
conhecimento como um dos componentes estratégicos do avanco da democracia, um direito.
O aprendizado, na perspectiva assumida para a analise das politicas, valoriza o
desenvolvimento da autonomia dos individuos e da coletividade, refor¢cando o papel pleno da
participacdo e resgatando os principios do controle social. Nesse sentido, a participacao, assim
como o “processo do aprender”, ndo se dd em um momento especifico e demarcado pelas
“normas” institucionalizadas, mas sim, em todo o processo de elaboragdo ¢ implementacio
das politicas, como ocorre e como buscou-se retratar no caso estudado nesta pesquisa.

A participacdo e o aprendizado estariam presentes ndo apenas em um momento
alegdrico indicado para o envolvimento dos atores, mas, tendo como base uma concepg¢édo de
apropriacdo das acOes publica pelos atores, devem ser considerados desde o inicio, de modo a
observar e levar em conta as possibilidades de aprendizado e envolvimento no processo*?°.
Dessa forma, a aprendizagem apontaria caminhos possiveis para a participacdo como um
processo relacionado a emancipacao politica, onde, como aponta Campbel (2005), estruturas
cognitivas conformam praticas politicas, sendo estas autbnomas e democréaticas desde sua
concepgéo.

Resgatando elementos mais latentes a experiéncia estudada, verifica-se que apesar da
ampliacdo dos espacos de participacao relacionados as politicas publicas, ainda sdo esparsos e
pouco estruturados, os ambientes propicios ao desenvolvimento da atuacdo das cooperativas,
associacbes e dos agricultores, e, muitas vezes, ainda desvinculados de organizacdes
agricolas. Por ndo acessarem as informacdes, ndo se sentirem confiantes e, muitas vezes, por
terem sua participacdo diretamente cerceada, aos espacos de participacdo, de trocas de
informacdo e de construcdo de propostas relacionadas ao PAA e a demais politicas publicas,
acabam se destinando as mesmas representacdes e a poucas pessoas.

Retomando o recorte circunscrito para a investigacdo, a vertente do aprendizado busca
também, ainda que ndo seja o foco principal, problematizar os processos negociagdo e de
influéncia de poder que se desenrolam a partir do dominio que se observam sobre 0s espacos
de participacdo e construcdo das politicas publicas, uma vez que monopolios de poder
representam também, dominio sobre as possibilidades e sobre o campo onde se desenvolvem

os aprendizados. A nocao de redes de aprendizado politico com um dos principais pontos que

125 Neste sentido, para Paulo Freire, “[...] é preciso, sobretudo, que o formando [participante], desde o principio
de sua experiéncia formadora, possa se assumir como sujeito também da producéo do saber, se convenca
definitivamente de que ensinar ndo é transferir conhecimento, mas criar as possibilidades para a sua producdo ou
a sua construcao”. (FREIRE, 1996, p. 27)
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merecem estudos mais detalhados!?®, como visto, ao longo da pesquisa, aponta o aprendizado
inserido nas politicas publicas, como social, coletivo, organizacional e politico, pois é assim
também que as politicas publicas sdo organizadas, constituindo um intenso processo
relacional, interativo e coletivo.

Neste sentido, ao formular as politicas publicas sdo raras as experiéncias onde as
estratégias previstas nos desenhos de implementacdo das politicas consideram os limites
presentes nas proprias estruturas governamentais existentes, o grau e a possibilidade concreta
de associativismo, 0s arranjos institucionais, bem coma diversidade de contextos culturais,
socioecondmicos e ambientais, 0s quais sdo, em grande parte das experiéncias, dimensoes
determinantes para o desenvolvimento das politicas publicas, apesar de corriqueiramente
negligenciados.

A perspectiva do aprendizado, reforca a dimensdo pedagdgica da participacdo levantada
por relevantes estudos sobre a democracial?’, como nos estudos sobre a nocdo de espacos
publicos de Habermas (1995) para quem o desenvolvimento da cidadania se configura como
requisito central na ruptura com o ciclo de subordinacéo e de injusticas sociais. A valorizacao
do aprendizado e das condicGes de seu desenvolvimento podem trazer elementos que ajudem
a compreender a influéncia que essas relacdes de poder dettm na construcdo de
“conhecimentos” sobre as politicas, 0s mecanismos de implementacgdo e alguns resultados que
ndo conseguem ser explicados pelas analises tradicionais.

Por fim, concluo essa pesquisa ciente da oportunidade que a investigacdo dos processos
de aprendizagem pode conferir a compreensao de uma das principais interacGes sociais: 0
aprender. Se ainda for possivel tracar um paralelo, pode-se dizer que o aprendizado é
semelhante ao processo de respiracao, pois assim como ndo paramos de respirar e mantemos
essa pratica, em grande parte do tempo, ativa de forma inconsciente, sem que a percebamos,
ela esta acontecendo a todo 0 momento. Ora a respiracdo é mais fluida e calma, e ha periodos

em que ela estd mais acelerada. Ela pode ser natural ou pode ser controlada, recebendo

126 Articular essa investigacdo com os estudos que vem destacando o papel das redes sociais na compreensao
das relagGes sociopoliticas, além de inserir as contribui¢es dos pragmatistas e da fenomenologia parecem ser
caminhos fortuitos para o avan¢o da pesquisa sobre redes de aprendizado.

127 Faria (2003) aponta que, no contexto brasileiro, € preciso se atentar para que essas abordagens “inovadoras”
baseadas em um “viés cooperativo”, como, por exemplo, pode ser assumido no viés do aprendizado, nédo
colaborem para o processo de camuflagem dos impasses politicos envolvendo clientelismo e cooptacdo de
atores, enfraquecendo analises que exploram as assimétricas e a cultura politica do pais. Nessa mesma direcéo,
Tapia (2008), reforca que as andlises devem frisar que os conflitos e as divergéncias ndo desapareceram,
tampouco devemos esquecer as relacBes assimétricas entre as organizacoes.
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influéncia do ambiente e das nossas proprias acfes. A respiracdo pode ser naturalizada e
descuidada, ou pode ser — como para 0s orientais e adeptos da meditacdo — um intenso
processo de tomada de consciéncia.

A dinamica do aprendizado é semelhante a da respiragdo, sem que possamos nos dar
conta — a todo 0 momento -, somos constantemente expostos a influéncia dos estimulos do

mundo, da vida e das relagdes que constantemente construimos.
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