DOI: http://dx.doi.org/10.5007/2175-7984.2018v17n40p373/

Interacoes entre Estado e sociedade
civil na construcao do FEAPER e

Programa Camponés do
Rio Grande do Sul'

Edmundo Hoppe Oderich?
Cadtia Grisa®

Vinicius Jean Barth*

Resumo

Na esteira das abordagens relacionais sobre as interacdes entre Estado e sociedade civil e das
discussoes sobre construcao e mudanga em politicas publicas, o artigo analisa os processos de re-
formulac3o do Fundo Estadual de Apoio aos Pequenos Estabelecimentos Rurais (FEAPER) (201 1) e
de criacdo do Programa Camponés (2013), no Governo do Estado do Rio Grande do Sul. A analise
se apoia no modelo dos mdltiplos fluxos e na abordagem das coalizdes de interesses, tendo a
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perspectiva das redes como pano de fundo, entendendo tais abordagens como promissoras para
analisar o padrao diferenciado de relacdo entre Estado e movimentos sociais e sindicais observado
na (re)formulacdo das politicas em foco. Também se faz uso das ideias de permeabilidade do
Estado e transito institucional, evidenciando sua proximidade com as no¢des de empreendedores
de politicas e de policy brokers, por sua vez, associadas a determinados atores analisados. Avalia-se
que os referenciais utilizados apresentam interfaces tedricas promissoras para analisar processos de
formacdo de agenda e criacdo de politicas publicas.

Palavras-chave: FEAPER. Programa Camponés. Mdltiplos Fluxos. Coalizdes de Interesse. Permea-
bilidade do Estado.

Introducao

A partir da Constituigao de 1988, o Brasil experimentou mudangas sig-
nificativas na relagio entre Estado e sociedade civil. Dentre elas, destaca-se
a institucionaliza¢do de novos instrumentos de politicas publicas e a cria-
¢ao de espagos e mecanismos de participagdo social, iniciativas que fo-
ram, em grande medida, consolidadas e ampliadas nas décadas seguintes

(AVRITZER, 2008; SALLUM ]JR., 2003; DAGNINO, 2002).

Em relagao ao meio rural, a emergéncia da agricultura familiar en-
quanto nova categoria social, em meados da década de 1990, marcou o
inicio de uma nova trajetéria para este segmento que até entao estava
marginalizado das a¢oes do Estado brasileiro. A criagio do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) inau-
gurou um crescente conjunto de politicas publicas voltado para a agri-
cultura familiar, o qual nao s6 teve grande influéncia de organizagdes
sindicais e movimentos sociais como também passou a envolvé-las nas
fases de formulagio e implementacao das politicas publicas (CONTI,
2016; GRISA; SCHNEIDER, 2015; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2014; BOLTER, 2013). A partir dai, concordando com Niederle, Fialho
e Conterato (2014), entram na agenda das pesquisas os dilemas da inte-
racio entre Estado e sociedade civil, tema no qual estdo inseridas as dis-
cussoes sobre as formas e os mecanismos de participagao social (formais
e informais), o potencial e a fragilidade de seus marcos institucionais, as
possibilidades e os limites dos espagos publicos, bem como as tensoes na
“cooperagao conflituosa” (GIUGNI; PASSY, 1998) na construgao e na
implementagdo de politicas publicas.
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Nesse sentido, o presente artigo busca contribuir para tal desafio ana-
lisando a interagao entre Estado e sociedade civil no processo de reformu-
lagao do Fundo Estadual de Apoio aos Pequenos Estabelecimentos Rurais
(FEAPER) ocorrido em 2011. O FEAPER foi instituido no Rio Grande do
Sul em 1988, com o objetivo de apoiar, por meio de financiamentos subsi-
diados, uma categoria de agricultores que esteve & margem das politicas de
crédito rural das décadas anteriores (GULLO, 2001). O Fundo ¢ adminis-
trado por um conselho misto, composto por érgaos publicos e organizacoes
da sociedade civil, tendo passado, em 2011, por uma mudanca importante
decorrente de novas relacoes entre Estado e movimentos sociais.

Analisa-se, também, no 4mbito do FEAPER, a formulagao e imple-
mentagdo de uma de suas politicas publicas, o Programa de Apoio a Agri-
cultura Familiar Campesina (“Programa Camponés”), no qual se observou
um padrao diferenciado em sua formula¢io e execu¢io devido a participa-
¢a0 de movimentos sociais e sindicais. O Programa Camponés foi langado
em 2013 a partir de uma sequéncia de reivindicagoes, nos anos anteriores,
dos movimentos sociais vinculados a Via Campesina. Tais organizagoes
demandavam apoio do Estado para a concretizagio de um plano de agri-
cultura camponesa associado a novos mecanismos de abastecimento ur-
bano a ser protagonizado por atores que continuavam alheios as politicas

estaduais de apoio a agricultura (VIA CAMPESINA, 2014).

Partindo das duas politicas publicas mencionadas, procura-se anali-
sar 0 modo como a intera¢io entre Estado e sociedade civil influenciou
na formulagio e em mudangas nas politicas publicas. Diferentemente de
perspectivas que aludem para o “essencialismo” da sociedade civil (SILVA,
2000) ou o insulamento burocrdtico (EVANS, 1993), o artigo procura dis-
cutir, a partir do campo de andlise de politicas publicas, como as relagdes
entre atores publicos e privados moldaram as politicas publicas e influen-
ciaram suas trajetorias.

Trata-se de uma andlise focada nos processos de formagio de agen-
da, formulagao e mudancas nas politicas puablicas, a partir das abordagens
dos multiplos fluxos desenvolvida por John Kingdon (KINGDON, 1984,
2006a, 2006b; CAPELLA, 2006) e das coalizées de interesse de Paul
Sabatier e Hank Jenkins-Smith (WEIBLE; SABATIER, 2007;
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SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999, 1993), as quais deixam transparecer
os vdrios atores e suas relagdes na constru¢io das politicas ptblicas. Ademais,
faz-se uso da nogao de rede de politicas publicas enquanto método de des-
crigdo e andlise dos padroes de relagdo existentes no ambito dos programas
analisados (ADAM; KRIESI, 2007; RHODES, 20006), apoiando-se, tam-
bém, na ideia de permeabilidade do Estado (MARQUES, 1999) e “trinsi-
to institucional” (SILVA; OLIVEIRA, 2011) para evidenciar a “[...] fluidez
das fronteiras do Estado a penetra¢io de grupos sociais organizados e em
disputa por recursos, projetos e politicas” (BOLTER, 2013, p. 65). Essas
abordagens e nogdes oferecem interpretagoes que auxiliam na compreen-
sao da interacdo entre Estado e sociedade na constru¢io, implementagao e
mudangas nas politicas pablicas.

Para além desta introdugio, o artigo estd organizado em seis secoes.
A primeira retoma alguns elementos conceituais da andlise de politicas pu-
blicas que exploram a interagao entre Estado e Sociedade. As duas seguin-
tes analisam o papel das ideias e dos atores na reformulagio do FEAPER
e no processo de criagdo do Programa Camponés a partir das abordagens
mencionadas. A se¢io seguinte analisa a dindmica das coalizoes de interesse
no processo de aprovagao do Programa Camponés no Conselho Adminis-
trativo do FEAPER. Em seguida, a énfase recai sobre as redes e a permea-
bilidade do Estado no contexto empirico analisado. Por fim, as considera-
coes finais apresentam reflexdes acerca das possibilidades de didlogo entre
as ferramentas tedricas utilizadas, bem como sua adequa¢io a andlise do
FEAPER e do Programa Camponés.

Interacao entre Estado e sociedade na analise de politicas
publicas: elementos conceituais

O debate sobre as interacoes entre Estado e sociedade civil na sociolo-
gia ja apresenta importante acimulo, principalmente nas abordagens rela-
cionais (LAVALLE ez a/., 2017; SCHMITT, 2011; ELIAS, 2008; SILVA,
2000). A literatura sobre movimentos sociais e redes sociais, em particular,
tém se debrucado sobre as diferentes formas de interagio (contestacgio,
cooptagio, cooperacio, cooperagio conflituosa etc.), a permeabilidade e o
trinsito institucional entre Estado e sociedade (SILVA; OLIVEIRA, 2011;
TILLY, 2006; SILVA, 2006; MARQUES, 1998, 1999, 2003; GIUGNI;
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PASSY, 1998). Na literatura sobre movimentos sociais, ganhou espago re-
centemente a interpretagio de que estes atores nao apenas confrontam,
contestam e negociam com o Estado, “[...] mas também investiram pesa-
damente em agdes por dentro das instituicdes do Estado, tanto através de
novas arenas participativas como assumindo estrategicamente posi¢des na
burocracia” (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014, p. 331). No debate
sobre redes sociais e sua influéncia nas politicas publicas, destaca-se a inte-
racao entre atores publicos e privados, e os padroes de relagdes “[...] cons-
truidos a partir de vinculos institucionais e pessoais construidos ao longo
de muitos anos, com ligagoes de vdrias naturezas — familiares, de amizade,

politicas, de negécios e de corrupgao” (MARQUES, 1999, p. 52).

Permeando ambos os debates, ganham espaco as nogdes de permea-
bilidade e transito institucional. A primeira refere-se as “zonas de sombra”
entre Estado e o setor privado, ou seja, a0 modo como interesses priva-
dos influenciam o decurso das politicas publicas a partir de “indmeros
contatos pessoais’ com atores governamentais (MARQUES, 1999). J4 a
nocao de transito institucional caracteriza o “[...] deslocamento continuo
de militantes sociais-partiddrios por diferentes espagos de atuagio (organi-
zagoes sociais, partidos, féruns institucionais e posicoes governamentais),
o qual é, em grande medida, possibilitado pela interpenetragao partido-

-movimento” (SILVA; OLIVEIRA, 2011, p. 98).

Em suma, nessas abordagens relacionais compreende-se que “[...] os
atores sociais, suas caracteristicas e diniAmicas de interacio, s existem, efe-
tivamente, como parte de uma teia de interdependéncias, impossivel de ser
apartada de seus contextos” (SCHMITT, 2011, p. 86), e que as relagdes
entre Estado e sociedade civil nao configuram um jogo de soma zero, e sim
uma complexa teia de relagdes com diversos padroes, formatos e efeitos,
cujas repercussoes ainda precisam ser mais bem estudadas e analisadas.

E no campo de anilise de politicas publicas, como as relagoes entre Es-
tado e sociedade sdo interpretadas? Embora com diferentes énfases, diversas
abordagens compreendem o Estado de maneira relacional e interpretam os
processos de formulagdo, implementac¢ao e mudanga das politicas publi-
cas abarcando uma multiplicidade de atores, com ideias, interpretagdes
de mundo e interesses confluentes e, em diversas situagoes, divergentes.
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O modelo do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1991),
a abordagem do referencial global/setorial JOBERT; MULLER, 1987), a
perspectiva de féruns e arenas de politicas pablicas (FOUILLEUX, 2003,
2000), a nogao de comunidades epistémicas (HAAS, 1992) e o debate
sobre transferéncia de politicas publicas (STONE, 2012; DOLOWITZ;
MARSH, 2000) sao alguns exemplos de abordagens que colocam luz sobre
as contribui¢des de atores diversos na trajetéria das politicas publicas. Com
diferentes énfases, ganham espago no campo de estudo interpretagoes da
agdo publica como construg¢io coletiva de atores em interagao.

Visando a ilustrar estas interpretagoes, apresentam-se a seguir outras
trés abordagens de anilise de politica pablica que — além de contribuir na
andlise dos programas objetos deste artigo — explicitam a diversidade de
atores e de relagoes presentes nas politicas publicas, sendo elas a abordagem
de redes de politicas publicas, o modelo de mdltiplos fluxos, e a abordagem
de coalizoes de interesses.

Dentre estas, a mais explicita na discussao sobre Estado e sociedade ci-
vil é a abordagem de redes de politicas publicas ou de a¢io publica. Como
menciona Hassenteufel (2008, p. 134), a no¢io de rede de agio publica
fundamenta-se na “ideia de que as politicas publicas nio sio produzidas
somente pelo Estado, mas por um amplo conjunto de atores (publicos e
privados) em intera¢ao”. Esta abordagem ganhou espago nos anos 1980,
em um contexto de perda de capacidade de agio autdénoma do Estado,
aumento da interagao com uma multiplicidade de atores (publicos e priva-
dos) e de niveis da agio publica (local, nacional, transnacional) (ROMA-

NO, 2011; HASSENTEUFEL, 2008).

Além disso, essa abordagem provocou mudangas significativas no cam-
po de andlise de politicas ptblicas. De acordo com Hassenteufel (2008) e
Massardier (2006), a abordagem de rede de politica publica: a) colocou no
mesmo plano analitico atores estatais e nao estatais. O Estado é analisado
da mesma forma que os atores exteriores a ele, sendo este compreendido de
maneira fragmentada (nio se trata de uma estrutura monolitica, mas sim
composta por diferentes ministérios, departamentos, secretarias, conselhos
etc., cada qual com ideias, interesses e objetivos distintos, nao raramente,
conflitantes); b) nao faz uma separacio entre Estado e Sociedade, “...] mas
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entre espagos sociais autdbnomos que incluem atores privados e puablicos
mobilizados por um objetivo” (MASSARDIER, 2006, p. 179); ¢) rompeu
com a abordagem sequencial (JONES, 1970), compreendendo a politica
publica nao como uma sequéncia linear de fases, mas como o produto de
interagdes multiplas entre atores diversos (individuais e coletivos, pablicos
e privados).

Nessa abordagem, as interagdes entre Estado e sociedade civil podem
ocorrer de diversas formas. Em uma perspectiva mais restrita, pode-se ter
redes préximas ao formato “tridngulo de ferro” (LOWI, 1969), compostas
por grupos de interesse, membros do Congresso Nacional e responsdveis
politicos ou administrativos de um setor; ou “comunidades de politica”
compostas por um numero limitado de atores, cujas relagoes sao mais es-
treitas e estdveis em torno de ideias e crengas comuns, com importante
grau de coesdo e “fechamento” ao exterior; ou ainda, em uma perspectiva
mais ampla, as redes temdticas, que reinem um amplo conjunto de ato-
res com légicas heterogéneas que partilha um objetivo momentineo, sen-
do mais abertas e instdveis (HASSSENTEUFEL, 2008; MASSARDIER,
2006; THATCHER, 2006).

Com efeito, a diversidade de tipos (tipologias) de redes e suas reper-
cussoes sobre as politicas publicas tém sido objeto de atengao da literatura
no tema. No entanto, no presente caso, o uso da perspectiva de redes de
politicas nao ocorre no sentido de propor um padrio especifico de rela-
¢oes a partir da rede formada pelos diferentes atores do FEAPER e do
Programa Camponés — ou enquadri-los em um padrao preestabelecido.
O objetivo aqui serd apontar a importincia e a natureza dos vinculos entre
os diferentes atores envolvidos, mostrando também o cardter imprescindi-
vel da posi¢ao de determinados individuos-chave na interface entre a esfera
governamental e nao governamental.

O modelo dos multiplos fluxos, proposto por Kingdon (1984, 200064,
2006b), compreende que a criagdo ou mudanga de politicas piblicas é deter-
minada pela dindmica de trés fluxos independentes, sendo eles: a) fluxo dos
problemas, atentando para o fato de que problemas s3o construgoes sociais e,
portanto, carregam diferentes interpretagoes da realidade; b) fluxo politico,
caracterizado pela disposi¢ao das forgas envolvidas nas disputas politicas; e,
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¢) fluxo das solugdes, ou seja, as respostas aos problemas publicos, ainda que
estas nem sempre sao elaboradas a partir do problema em questao.

Permeando estes diferentes fluxos, encontram-se “comunidades de po-
liticas” ou “coalizdes de interesses”, para dialogar com nogoes de Sabatier
e Jenkins-Smith (1999), configuradas como grupos de atores “visiveis” e
“invisiveis” (atores governamentais e no governamentais), especialistas no
tema, com ideias, via de regra, bem coesas, e atuantes na visibilidade e deli-
mitagao dos problemas e na construgio de solugdes para estes (CAPELLA,
2006; KINGDON, 1984, 2006a, 2006b).

Para Kingdon (1984, 2006b), é a convergéncia dos trés fluxos inde-
pendentes, por meio da acio decisiva de “empreendedores” de politica pu-
blica, que resulta em uma janela de oportunidades para alteragoes na agen-
da de politicas governamentais, permitindo que nesta sejam introduzidas
novas questoes.

No caso estudado, conforme detalhado nas préximas se¢oes, a atua-
¢ao dos atores visiveis e invisiveis, e dos principais empreendedores da re-
formulacao do FEAPER e da criagio do Programa Camponés evidencia
como a construgdo das politicas publicas extrapola os limites do Estado e
da burocracia, envolvendo igualmente atores da sociedade. Concorda-se,
portanto, com o pressuposto do modelo dos multiplos fluxos que conside-
ra como dada a interacio entre Estado e sociedade civil na dindmica dos
trés fluxos, centrando a reflexdo nos elementos que afetaram a trajetéria e
possibilitaram a sua confluéncia na formulagio das politicas em foco.

Por sua vez, a abordagem de coalizdes de interesses parte da interpre-
tagdo de que a unidade de andlise mais proficua & compreensao das mu-
dancas nas politicas ptblicas é o subsistema, entendido como um grupo
de atores (publicos e privados) ativamente envolvido com um problema
Ou uma questao.

Em cada subsistema, os atores podem ser agregados em um dado ni-
mero de coalizoes de interesse, ou seja, grupos de atores que compartilham
crengas e agem de maneira coordenada durante um tempo relativamente
longo. Essas crengas sao organizadas em um sistema hierdrquico tripartite,
no qual no nivel mais elevado encontra-se o “deep core”, que sao os axio-
mas fundamentais, “as crengas gerais que se aplicam a maioria das politicas
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publicas” (SABATIER; SCHLAGER, 2000, p. 27) (por exemplo, esquer-
da e direita, igualdade social). O préximo nivel é o “policy core”, que diz
respeito as estratégias e as posigdes politicas proprias de uma politica publi-
ca para a defesa do “deep core”. Para Sabatier e Jenkins-Smith (1999), este
nivel (e nao o “deep core”) é a “cola” das coalizes, visto que representa as
compreensdes (normativas e empiricas) bdsicas relativas a uma dada ques-
t30. Finalmente, hd os “aspectos secunddrios” que abarcam uma multipli-
cidade de decisdes instrumentais e informagoes necessdrias para executar a
politica ptblica. Nem todos os membros de uma coalizao de causa parti-
lham inteiramente o mesmo sistema de crengas; porém, estas discordancias
(quando existentes) concentram-se basicamente nos aspectos secunddrios.
Para mediar as relagoes nos subsistemas, tendo em vista que as coalizdes
estdo em constante conflito tentando impor suas referéncias e agoes, hd
um grupo de atores que ndo pertence a nenhuma coalizio, podendo ter
uma “competéncia neutra’: os “policy brokers” (SABATIER; JENKINS-
SMITH, 1999). Sua fun¢io ¢ moderar/reduzir o conflito, permitindo a
construgao de solugdes para o problema publico.

Ao retomar elementos conceituais das trés abordagens, nota-se que
elas partem da interagdo entre Estado e sociedade civil. Sobressai-se a in-
terpretagao de que a construgao ou mudangas nas politicas publicas impli-
ca participagao, interagdes, negociacao, conflitos e acordos entre Estado e
sociedade civil. Com efeito, mais do que a distin¢ao entre a origem gover-
namental ou nio governamental dos atores, interessa nestas abordagens a
atuagao e a negociacao dos atores publicos e privados, das comunidades de
politicas e das coalizoes de interesses. Avan¢ando na reflexdo, a associagao
entre as abordagens das coalizoes de interesse ¢ dos multiplos fluxos na
andlise do FEAPER e do Programa Camponés permite visualizar que dife-
rentes coalizoes de interesses atuam nos distintos fluxos (considerando que
sua agao passa a ser mais efetiva na medida em que estao imersos nos trés
fluxos) e observa-se o cardter imprescindivel e certas funcoes de determina-
dos individuos-chave (empreendedores e policy brokers).

Assim, o artigo se apoia nas contribuicoes da sociologia e do estudo
de politicas publicas que analisam as interagdes entre Estado e sociedade
civil e suas repercussoes na construgao e na trajetdria das politicas publicas.
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Procura-se evidenciar a mudanca do FEAPER e construgio do Programa
Camponés imerso em uma rede de relagdes entre Estado, academia, e mo-
vimentos sociais e sindicais da agricultura familiar.

Ideias e atores permeando o Estado na reformulacao
do FEAPER

O crescimento da permeabilidade do Estado as organizagoes da socie-
dade civil verificado no Brasil nas décadas recentes nao se restringiu a es-
fera federal (AVRITZER, 2008; DAGNINO, 2002; MARQUES, 1999).
Também nos niveis estadual e municipal, perpetuaram-se féruns participa-
tivos, conselhos, comités gestores, orcamentos participativos, entre varios
outros espagos que conformaram um vasto campo de atuagio institucio-
nal para organizacdes ¢ movimentos sociais (SILVA; SCHMITT, 2012;
SILVA; OLIVEIRA, 2011; ABRAMOVAY, 2001).

No Estado do Rio Grande do Sul, no Ambito das politicas publicas
para o desenvolvimento rural e para a agricultura familiar, o Fundo Esta-
dual de Apoio aos Pequenos Estabelecimentos Rurais (FEAPER) pode ser
mencionado como um dos exemplos desse processo de aproximacao entre
Estado e sociedade civil. Fundado em 1988, o FEAPER foi reformulado
em 2011° para permitir a operacionaliza¢do de um conjunto de novos pro-
gramas lancados pela entdo recém-criada Secretaria (Estadual) de Desen-
volvimento Rural, Pesca e Cooperativismo (SDR)®. Tais programas, imple-
mentados a partir de 2011, direcionavam-se para o fomento de atividades
agricolas e agroindustriais de agricultores familiares, pecuaristas familiares,
assentados da reforma agrdria, remanescentes de quilombos, indigenas e
pescadores artesanais, atores que até um passado recente estavam situados

5 Até entdo, o FEAPER se resumia basicamente no Programa Troca-Troca de Sementes de Milho e Sorgo, que
consiste na venda de sementes de milho e sorgo subsidiadas e em pequenas quantidades, tendo os Sindicatos
de Trabalhadores Rurais como principais atores na operacionalizacdo do programa e distribuicdo das
sementes.

6 Tal como o FEAPER, a criagcdo da SDR também ilustra a influéncias das organizagdes da agricultura familiar
no governo gaticho. A pressao exercida pela FETAG, FETRAF e Via Campesina, demandando um tratamento
especial por parte do novo governo eleito foi atendida, explicitando-se na criagdo de um drgao (a SDR) que
passaria a atender um conjunto de novos atores por meio de politicas distintas das operacionalizadas pela
tradicional Secretaria de Agricultura.
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a margem da esfera de agio do Estado. A partir dessa reestruturagio, o
FEAPER ganhou centralidade no contexto das politicas publicas para a
agricultura familiar no Rio Grande do Sul, passando a abrigar pratica-
mente todo o conjunto de politicas estaduais voltado a esse pablico. Con-
siderando sua nova estrutura e fungoes, na perspectiva das coalizoes de
interesse, ¢ possivel identificar o FEAPER como um subsistema de poli-
ticas estaduais de apoio 2 agricultura familiar e ao desenvolvimento rural,
estando permeado por diferentes coalizbes e seus respectivos sistemas de
crengas, conforme aprofundado na quinta segao.

No contexto da agricultura familiar do Rio Grande do Sul a época
da reformulacio do FEAPER, identificava-se claramente uma coalizao de
interesses formada, sobretudo, por integrantes do governo estadual eleito
em 2010, dirigentes de movimentos sociais e de sindicatos rurais — Via
campesina, FETAG e FETRAF — e, em menor grau, representantes do
meio académico. Tal coalizio identificava uma situagio adversa para a
reprodugio social da agricultura familiar e dos camponeses’ e aponta-
va como soluc¢do possivel o fomento produtivo de atividades agricolas e
agroindustriais por meio de financiamentos coletivos, subvencionados e
“desburocratizados” para estas categorias (LA VIA CAMPESINA, 2015;
GOERGEN; LEAL, 2015).

Os problemas e as solugdes (e seus respectivos fluxos) apontados pela
referida coalizao encontraram um cendrio favordvel justamente a partir de
2011, momento em que houve uma mudanga crucial no fluxo politico.
No periodo anterior, a orientagio do governo estadual, de perspectiva li-
beral, estava voltada para a redugao do papel do Estado e, no 4mbito das
politicas agricolas, para a priorizagao da agricultura empresarial. Em 2011,
por sua vez, toma posse um governo de narrativa oposta ao anterior, for-
temente identificado com os movimentos sociais populares, enfatizando o
papel do Estado na alavancagem de processos de desenvolvimento.

7 Ndo adentraremos na discussdo acerca do conceito de camponés, sua adequacdo ou ndo a realidade e aos
propositos do referido programa. Por hora, € suficiente mencionar que a manutencdo do termo “camponés”
no nome do programa se deu, sobretudo, pela pressdo dos movimentos sociais que o reivindicavam, tendo
em vista sua identidade enquanto camponés, justificado pelo seu modo diferenciado de se fazer agricultura,
necessitando, portanto, também de politicas publicas que atendessem essas especificidades.
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Na composi¢io do novo governo, as instincias e Orgaos estaduais
que passaram a se envolver com as politicas voltadas para a agricultura
familiar e para o desenvolvimento — SDR, EMATER/RS, Secretaria de
Planejamento, Governanga e Gestao (SEPLAG), Secretaria da Fazenda,
BADESUL - vieram a ser ocupadas pelo mesmo partido politico do
governador eleito, o que contribuiu para dar coesio e fortalecer a abertura
da janela de oportunidades gerada pela convergéncia dos fluxos. Cabe des-
tacar, ilustrando a permeabilidade do Estado e o transito institucional, que
vdrios cargos foram ocupados por gestores com relagoes muito préximas
e crengas politicas bastante alinhadas as das principais organizacoes repre-
sentantes do publico beneficiado com os novos programas do FEAPER —
FETAG, FETRAF e Via Campesina. Inicialmente, tais atores apresentavam
um significativo grau de uniformidade, sobretudo nas crencas relativas a
politica (policy core), mas que posteriormente se diferenciaram, ocasionan-
do um rompimento e um impasse na efetivagio do Programa Camponés,
como explorado na quinta segao. Destaca-se, no mesmo sentido, o alinha-
mento politico com o governo federal, que foi fundamental para, entre
outros elementos, garantir recursos para a capitalizacgio do FEAPER e a
consequente viabiliza¢ao do conjunto da nova politica.

Em relacio ao fluxo de problemas, nao houve dificuldade em manté-lo
favoravel a sustentacao da janela de oportunidades, tendo em vista: a) o
recém-manifestado apoio da maioria nas urnas, aprovando um programa
que, do ponto de vista da agricultura e do rural, manifestava-se claramente
favordvel a politicas especificas para a agricultura familiar; b) a facilidade
em justificar o apoio a agricultura familiar, uma vez que as principais inter-
pretagdes dos dados censitdrios agropecudrios de 2006 e outros indicadores
estaduais atribufam um sentido extremamente positivo 2 mesma; ¢) a crise
na assisténcia técnica e extensao rural gerada no governo anterior, a partir

da demissao repentina de mais de 400 funciondrios do quadro técnico da
EMATERJ/RS sob alegacao de contengio de despesas.

Comanovasituacionosfluxospoliticoede problemas, estruturaram-se
e aceleraram-se os trabalhos de uma coalizio de interesses pré-politicas
para a agricultura familiar, que em boa medida j4 dispunha de ideias
e formulagdes muito antes das eleigdes (isto é, da principal mudanca
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no fluxo politico). Assim, no momento em que o novo governo tomou
posse, solugdes tecnicamente vidveis jd estavam “no ar”, isto é, prontas
para atender as novas demandas em relagao as politicas para agricultura
familiar e desenvolvimento rural. A partir desse momento, veio a ser
posta em préitica a substancial reestruturagio do FEAPER, que, ao ser
potencializado enquanto instrumento de fomento produtivo, permitiu a
formulagio e implementagao de um conjunto de politicas estaduais até
entao inexistentes.

Assim, pode-se afirmar que a reformulagio do FEAPER resultou da
confluéncia dos diferentes fluxos independentes propostos por Kingdon
e da atuagao da coalizdo de interesses pro-politicas para agricultura fami-
liar, ambos os eventos marcados pela permeabilidade do Estado, trinsi-
to institucional e participagdo das organizagdes sindicais e movimentos
sociais. Conforme mostrado na se¢ao seguinte, dentro desse grupo po-
deriam ser encontrados os principais empreendedores da nova politica
pretendida, estando sua a¢do focada basicamente em torno do processo
eleitoral, decisivo para as mudancas almejadas na agenda da agricultura e
do desenvolvimento rural.

Ideias e atores permeando o Estado na reformulacao
do Programa Camponeés

O novo cendrio estabelecido a partir de 2011 no Ambito das politicas
de apoio a agricultura familiar e ao desenvolvimento rural foi condigao ele-
mentar para a criagdo do Programa Camponés. Dentre os programas que
passaram a ser operacionalizados por meio da reformula¢io do FEAPER, o
“Programa de Apoio a Agricultura Familiar Camponesa”, desenvolvido em
parceria com o Fundo Social do Banco Nacional do Desenvolvimento Eco-
ndémico e Social (BNDES), foi o que obteve a maior dotagio de recursos.
Diferentemente dos demais, o Programa Camponés resultou de um pro-
cesso especifico e intenso de reivindicagoes e negocia¢do dos movimentos
sociais organizados em torno da Via Campesina junto ao governo estadual
a partir de 2011 e ao BNDES ainda no periodo anterior. Descontentes
com os rumos da politica de crédito rural adotada pelo Governo Fede-
ral — ainda que reconhecessem explicitamente os avangos proporcionados
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pelas politicas direcionadas a agricultura familiar —, tais organizagdes pas-
saram a reivindicar uma politica condizente com as seguintes diretrizes:

[...] i) Programa que afirme a agricultura camponesa e os povos tradicionais como base para
o desenvolvimento do campo, bem como afirme a fung3o social da terra [...]; ii) Aproximar
através da producdo de alimentos saudaveis as forcas sociais do campo e da cidade que
compartilham um interesse comum de mudancas sociais de cardter popular para o Brasil; iii)
Producao policultural orientada pela diversidade alimentar e geracdo de excedente econémi-
co (monetario), tendo por base a producdo do alimento saudavel, conectado prioritariamente
aos mercados locais e institucionais; iv) Criacao de condicbes materiais para a manutengao
do camponés no campo, sobretudo a juventude rural, potencializando o papel das mulhe-
res como sujeito produtivo, ampliando sua renda, elevando sua consciéncia social, gerando
novas relacdes de género, novos processos produtivos ambientalmente sustentaveis e melho-
rando sua qualidade de vida. (VIA CAMPESINA, 2014).

Aqui novamente a abordagem dos multiplos fluxos parece contribuir para
compreender a introdugio da “pauta camponesa’ na agenda governamental
e, como consequéncia, a criagdo do novo programa nos moldes do FEAPER.
No entanto, se no caso da reformulacio do FEAPER as mudancas no fluxo
politico e no fluxo de problemas resultaram de uma mudanca externa (o re-
sultado das eleicoes e a posse do novo governo estadual em 2011), na andlise
do Programa Camponés os trés fluxos sio concebidos em uma escala mais
reduzida, isto é, as mudancas que permitiram a criagio do programa se deram
internamente ao ambiente do FEAPER e das entidades que dele participam.

A esse respeito, é importante destacar o papel peculiar e central de dois
empreendedores de politicas publicas que compunham o campo politico
da Via Campesina durante o processo de reivindicagoes que culminou com
a criagao do programa. O primeiro deles tinha origem urbano-industrial,
atuando como lideranca sindical na Federacao dos Trabalhadores Metaltr-
gicos do Rio Grande do Sul (FTM-RS). Ainda que nio estivessem dire-
tamente vinculados ao meio rural e 4 agricultura, alguns setores sindicais
urbanos, em especial a FTM-RS, mantinham uma sélida alianga politica
com a Via Campesina, inclusive integrando o projeto inicial de distribuicao
e abastecimento urbano inicialmente abarcado pelo Programa Camponés.

Com a posse do novo governo estadual em 2011, o empreende-
dor que emergiu dessa alianca entre Via Campesina e FTM-RS, entao
presidente da FTM-RS, passou a ocupar um cargo de Assessoria Superior do
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Governador. Isso representou uma vantagem crucial tanto no fluxo politico —
devido 2 influéncia direta sobre a instAncia maxima do governo estadual, bem
como 6rgdos diretamente relacionados ao tema e, dentro deles, a coalizio de
interesses que havia reformulado o FEAPER — quanto no fluxo de problemas,
pela possibilidade de argumentagio e difusao das ideias e perspectivas da Via
Campesina junto ao governador e as diversas entidades presentes no Conselho
de Desenvolvimento Econémico e Social criado pelo governo em 2011.

Jé 0 outro empreendedor situava-se informalmente na ligagao entre a Via
Campesina e o BNDES. Tratava-se de uma lideranca religiosa e camponesa
nos movimentos de luta pela terra no Rio Grande do Sul, com papel-chave
na criagdo do Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA), na direcao da
Via Campesina e na elaboracio das linhas gerais do Programa Camponés.
J4 havia sido, também, secretdrio estadual da reforma agrdria, entre 1999 e
2002, e deputado estadual no periodo de 2003 a 2006. Suas relagoes pessoais
de amizade e relagoes histéricas de militAncia com dirigentes do BNDES
tiveram papel preponderante na persuasao do Banco para a liberagio de re-
cursos para a execu¢io do programa.

O papel desempenhado por esses dois atores na formulagao e na opera-
cionaliza¢o do Programa Camponés coincide com a descrigao de Capella
e Brasil (2015) acerca das fung¢oes exercidas pelos empreendedores, os quais

[...] atuam na estruturacdo do debate interno das comunidades [ou coalizdes de interesses, nos
termos que estd sendo privilegiado neste trabalho] a respeito de possiveis mudancas a serem intro-
duzidas numa politica, defendendo relacdes causais entre problemas e solugdes, destacando as-
pectos de propostas que sejam adequados aos seus membros. (CAPELLA; BRASIL, 2015, p. 461).

Sendo assim, a “costura” realizada por ambos empreendedores nos diver-
sos niveis de governo pelos quais transitavam garantiu e concatenou: espago
para a pauta da Via Campesina no interior do governo (fluxo de problemas);
vontade politica em nivel federal e estadual para atender a proposta (fluxo
politico); viabilidade técnica decorrente de um instrumento j4 existente (o
FEAPER) capaz de operacionalizar o programa (fluxo de solugoes); e viabili-
dade financeira em razio da liberagao de recursos em nivel estadual e federal®.

8 0 acordo definiu que o BNDES se responsabilizaria por uma contrapartida de R$ 25 milhdes (necessariamente
com 100% de subvengdo, uma vez que eram recursos do Fundo Social do banco), contanto que o mesmo valor
fosse aplicado pelo governo do estado (n3o necessariamente com o mesmo percentual de subvengao).
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Com essa convergéncia de fluxos, abriu-se uma janela de oportunidade
especifica para a proposta da Via Campesina. Com efeito, tal oportunidade
inseriu a “pauta camponesa’ na agenda governamental e transformou-a
em um novo programa do FEAPER, com subvengdo de 80% a 100% nos
financiamentos e direcionamento para cooperativas identificadas com a
pauta camponesa. Entre os diferenciais do novo programa, é possivel men-
cionar o financiamento de estruturas agroindustriais para produgao de in-
sumos de base ecoldgica (biofertilizantes, pé de rocha, sementes crioulas);
de entrepostos comerciais para abastecimento urbano, em consonincia
com as politicas de criagdo de mercados institucionais; de insumos e equi-
pamentos especificos para beneficiamento da produgio orginica, entre ou-
tros componentes do modelo de produgio, beneficiamento e distribuicao
propostos pelas organizagoes sociais envolvidas, até entdo inexistentes ou
inexpressivos nas politicas agricolas estaduais.

As coalizoes de interesse na aprovacao do Programa
Camponeés

Configurado o instrumento que operacionalizaria o Programa Cam-
ponés, isto é, uma linha de crédito especifica no FEAPER, sua materializa-
¢do dependia ainda da aprovagao no Conselho Administrativo do fundo,
0 que, em principio, se tratava apenas de um protocolo burocrdtico a ser
cumprido. Entretanto, divergéncias decorrentes de fatores internos e exter-
nos acarretaram rompimentos na principal coalizdo presente no FEAPER.

Conforme mencionamos anteriormente, com a centralidade setorial
assumida pelo FEAPER a partir de 2011, parece-nos apropriado concebé-lo
enquanto subsistema de politicas estaduais de apoio a agricultura familiar
e ao desenvolvimento rural, havendo nele duas coalizées de interesse. Ja
mencionada em se¢hes anteriores, a primeira seria composta pela maio-
ria das entidades do conselho’, que partilhariam um deep core situado, no

9 Cabe salientar que no Conselho Administrativo do FEAPER, instancia maxima do Fundo, metade dos assentos
s@o ocupados por representantes das mais diversas organizagées sociais vinculadas a agricultura familiar e
a agricultura patronal, representando assim uma considerdvel diversidade politica. As seguintes organizacoes
compbem o Conselho Administrativo do FEAPER enquanto representantes da sociedade civil: Federacao dos
Trabalhadores na Agricultura no Rio Grande do Sul (FETAG), Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura
Familiar (FETRAF), Associacdo Rio-grandense dos Pequenos Agricultores (ARPA — MPA, vinculada a Via
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espectro politico-ideoldgico, mais ou menos a esquerda. O policy core que
uniria tal coalizdo estaria centrado na perspectiva de apoio a agricultura
familiar. J4 a segunda coalizao teria como principal representante a Federa-
¢ao da Agricultura do Estado do Rio Grande do Sul (FARSUL), em uma
perspectiva de apoio ao agronegécio. Esta segunda coalizao, no entanto,
permaneceu praticamente inexpressiva, uma vez que a delimita¢io do sub-
sistema estaria restrita a0 FEAPER, ou seja, a um ambiente de antemao
desfavordvel a difusio do seu conjunto de crencas e a sua atuagao em geral,
por ser um instrumento nomeadamente destinado ao apoio de “pequenos
estabelecimentos rurais”.

Adaptando a representagao elaborada por Fernandes (2015) e a clas-
sificacdo de “policy core” de Sabatier e Jenkins-Smith (1999), no conselho
do FEAPER seria possivel identificar desde atores que defendem um mo-
delo de desenvolvimento com base no agronegdcio, a partir do paradigma
do capitalismo agrdrio (como a FARSUL, por exemplo), até aqueles que
defendem um modelo fundamentado na agricultura camponesa, a partir
do paradigma da questio agriria’ (como as organizacoes vinculadas a Via
Campesina). A maioria das organizagdes que compdem o Conselho, no
entanto, estariam situadas em uma posi¢ao intermedidria, defendendo o
que o autor classifica como um modelo com base na agricultura familiar
(FERNANDES, 2015). Apesar dessas diferengas que evidenciavam a di-
versidade politico-ideolégica do Conselho, as organizagdes da agricultura
familiar (Via Campesina e Movimentos sindicais) compunham uma tnica
coalizao pré-politicas para a agricultura familiar, a qual disputava espago e
politicas com a coalizao do agronegécio.

Ocorre, no entanto, que dois fatores vieram a desestabilizar a primeira
coalizdo, colocando-se como entraves para a pronta aprovagio do Programa
Camponésno conselho do FEAPER. O primeiro fator foi de cardter exdgeno

Campesina), Sindicato e Organizacao das Cooperativas do Estado do Rio Grande do Sul (OCERGS), Cooperativa
Central dos Assentamentos do Rio Grande do Sul (COCEARGS, vinculada a Via Campesina), Federag¢do das
Cooperativas Agropecudrias do Rio Grande do Sul (FECOAGRO), Federagdo da Agricultura do Estado do Rio
grande do Sul (FARSUL) e Federagdo das Associagbes de Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS).

10 Enquanto o paradigma da questdo agrdria interpreta a subalternidade do campesinato como resultado intrinseco
da dindmica capitalista, para o paradigma do capitalismo agrdrio a competitividade é o caminho para o
combate da desigualdade, colocando o campesinato como entrave para o desenvolvimento (FERNANDES, 2015).
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a0 subsistema, decorrente do crescente tensionamento entre a principal
forca politica que sustentava o governo e o partido politico predominante
entre os dirigentes da FETAG. O segundo fator foi a possibilidade de co-
mercializagio de milho transgénico no Programa Troca-Troca de Semen-
tes, pauta colocada na agenda do FEAPER pela FETAG. Tal proposta nao
seria aceita pelas organizagoes ligadas 2 Via Campesina e pela FETRAF em
razdo de sua incongruéncia com o modelo de agricultura defendido por
tais atores (expresso nos objetivos do Programa Camponés). Na pratica, a
nova questao na agenda evidenciava os limites do entendimento comum
que sustentava o policy core em torno do apoio a agricultura familiar.

Em contraposi¢do a postura contrdria a inclusao de sementes transgé-
nicas no Programa Troca-Troca, a FETAG passou a se posicionar contra
a aprovacio do Programa Camponés. Tal posicionamento se tornou um
significativo entrave, visto que tal organizagao tinha um poderoso recur-
so de barganha junto aos atores estatais que compunham o conselho do
FEAPER (por serem todos do principal partido do governo) em razio de
sua considerdvel base social/eleitoral que seria “perdida’ no caso de um
rompimento.

A resolugao do impasse se deu por uma mediagdo realizada pelo Se-
cretdrio da SDR, presidente do conselho do FEAPER, a quem poderiamos
associar a figura do policy broker. Conforme descrito por Weible e Sabatier
(2007), trata-se de uma figura-chave na resolugio de impasses entre coa-
lizbes adversdrias, normalmente confiada por ambas e detentora de algum
poder de decisio.

A atuagio do secretdrio da SDR (que também jd havia sido deputado
estadual por quatro mandatos) como policy broker no subsistema FEAPER
se efetivou mediante negociagao e convencimento de ambas as partes acer-
ca do que poderiamos chamar de ajustes regulatérios em ambos os instru-
mentos (Programa Camponés e Troca-Troca de Sementes), culminando
com a aprovagao de ambos. Somente entlo, a partir de 2013, o Programa
Camponés passou a ser efetivamente operacionalizado.

Em um primeiro momento, foram investidos R$ 25 milhdes na mo-
dalidade financiamento, com subvencao de 80%, beneficiando em torno
de quatro mil familias ligadas as cooperativas da Via Campesina e da
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FETRAF que apresentaram projetos estruturados de acordo com os ob-
jetivos do programa. A segunda etapa do programa prevé o investimen-
to de mais R$ 25 milhoes como contrapartida do BNDES, tendo sido
iniciada no ano de 2016 com modifica¢des operacionais e conceituais
decorrentes da mudanga no cendrio politico (elei¢ao de governo estadual
adversdrio em 2014).

As redes e a permeabilidade do Estado no contexto de
criacao e execucao do FEAPER e do Programa Camponés

Como evidenciado acima, a reformulacio do FEAPER e posterior
criagdo dos programas de fomento foram processos concebidos e imple-
mentados em um panorama organizacional composto por atores estatais
(vinculados tanto ao governo estadual quanto federal) e da sociedade civil
(incluindo movimentos sociais e organizagoes sindicais). Conceber tal ce-
ndrio a partir da nogao de redes de politica puiblica se torna propicio na
medida em que a relagdo entre tais atores, na prdtica, tem como caracte-
risticas: a) baixo grau de hierarquia entre as diferentes esferas envolvidas,
ilustrado pela dinidmica de funcionamento do Conselho Administrativo
do FEAPER e pela impossibilidade de qualquer um dos atores ali presen-
tes aprovar medidas sem prévia articula¢io e convencimento dos demais;
b) a fragmentacio do Estado em atores institucionais concretos (no caso:
Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social, Gabinete do
governador, SDR, entre outros), com funcoes e interesses que eventual-
mente os colocam em conflito; ¢) um elevado trinsito de atores que ora
ocupam espagos na esfera dos movimentos sociais e sindical, ora nos cargos
eletivos ou indicados do Estado (RHODES, 2006; ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014; SILVA; OLIVEIRA, 2011; ADAM; KRIESI, 2007;
MARQUES, 1999).

A Figura 1 representa a rede de relagdes em que ocorreram esses pro-
cessos de constru¢io e implementagio do FEAPER e do Programa Cam-
ponés. Trata-se de uma representagio esquemadtica que ilustra a interagao
entre atores governamentais e da sociedade civil, e destaca o papel de dois
“empreendedores” de politica publica (KINGDON, 2006a; CAPELLA,
2006; CAPELLA; BRASIL, 2015) e um “policy broker” (WEIBLE;
SABATIER, 2007; SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999), os quais
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cumpriram papéis determinantes na formagao da agenda. Como discutido,
tais atores foram fundamentais nos processos de difusio de ideias relativas
ao FEAPER e ao Programa Camponés, na articulagio de atores e na propo-
sicao de mudangas, particularmente: em nivel estadual, no convencimento
do centro de governo para assumir a proposta da sociedade civil organizada
enquanto programa de governo; em nivel federal, no convencimento do
BNDES para liberagio de recursos; e no 4mbito interno do FEAPER, na
resolugio de impasses entre as coalizoes capitaneadas pela FETAG e pela
Via Campesina, que em certo momento tornaram-se adversarias.

BNDES
GOVERNADOR
Empreend
| BADESUL SEFAZ r SEPLAG |
7 £
gmgvggng
SDR T — EMATER
Policy broker,
VIA CAMPESINA s e s o FETAG
O -
— Orgios estatais ligados a0 FEAPER.
o Organizagdes da agricultura familiar.
LEGENDA: < Individuos-chave.
5 Vinculos institucionais e/ou pessoais.
%  Rompimento no pglicy core.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Figura I - Representacdo simplificada da rede de relacGes formais
e informais envolvida na reformulacao do FEAPER e na criacao
do Programa Camponés
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Note-se que os trés individuos estao situados precisamente na comu-
nicagao entre os atores estatais e as organizagoes da sociedade civil envolvi-
das. Todavia, a principal caracteristica comum entre tais atores ¢ o fato de
que suas trajetdrias individuais sao marcadas por “idas e vindas” e trinsito
institucional a diferentes fungoes de diregao nos poderes executivo e legis-
lativo e na lideranga de movimentos sociais, sindicais e eclesiais de base.
Na prdtica, hd uma fronteira difusa que impede que a localizacio desses
atores seja definida de forma precisa e estanque, sendo entendida como
causa e consequéncia da interpenetragio entre Estado e sociedade, no
que Evans (1993) denominaria “zona de sombra”. A natureza “borrada”
(MULLER, 2007) dessa fronteira — que caracteriza a permeabilidade do
Estado — foi justamente um dos elementos centrais que proporcionou a
emergéncia de politicas inovadoras para a agricultura familiar, a exemplo
da reformulac¢io do FEAPER e do Programa Camponés.'!

Tais elementos evidenciam a adequagio de abordagens relacionais em
detrimento de nogoes mais sugestivas & dicotomizagao Estado-sociedade,
a “essencializagio da sociedade civil” (SILVA, 2006) ou do insulamento
burocritico (EVANS, 1993). Trata-se de deslocar o foco das caracteristicas
e atributos dos agentes para os contatos, as relagdes e os vinculos entre
eles, partindo do pressuposto que “[...] as relagdes estabelecidas entre os
atores e as posigoes que estes ocupam nesta estrutura relacional sio dimen-
s6es fundamentais na explicacio dos processos sociais” (MULLER; SILVA;
SCHNEIDER, 2012, p. 4).

Consideracoes finais

A reestruturagao do FEAPER, a partir de 2011, representou uma mu-
danca qualitativa nas politicas estaduais para a agricultura familiar. Desde
entdo, o FEAPER vem mantendo-se enquanto instrumento de fomento
produtivo para a agricultura familiar, ainda que com bem menos forca
devido as mudangas recentes no cendrio politico estadual e nacional.

Il Outros exemplos de politicas publicas que emergiram ou foram reestruturadas a partir da interacao da
sociedade civil com o Estado sdo o Programa de Habitag¢do Rural do Rio Grande do Sul, o Programa Nacional
de Habitagdo Rural, o Programa de Aquisicao de Alimentos, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar e
o Programa Um Milhdo de Cisternas (DUQUE, 2015; BOLTER, 2013; GRISA, 2012).
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Assim como no caso de outras politicas pdblicas para a agricultura fa-
miliar que foram desenvolvidas a partir dos anos 2000, a reestruturacio do
FEAPER e a criagao de seus novos programas mostraram como a aproxima-
¢ao entre Estado e sociedade civil tem potencial de estabelecer um ambiente
proficuo para a formulagao de politicas originais e adequadas a realidade de
seu publico-alvo. Nesse sentido, o Programa Camponés foi inovador en-
quanto politica que estruturou a possibilidade de um niimero consideravel
de cooperativas e agricultores que se reivindicam camponeses acessar recursos
que contribuem com sua transi¢ao para uma agricultura de base ecolégica.

Em relacio ao referencial teérico utilizado, a ado¢iao da uma aborda-
gem relacional como pano de fundo da presente andlise permitiu reco-
nhecer aspectos importantes. Entre eles, destaca-se o baixo grau de hie-
rarquia entre os diferentes atores da rede em questdo, mesmo na relagao
entre os entes estatais e aqueles da sociedade civil. Percebe-se, também,
a posicao privilegiada de individuos cuja atuagio se reveza entre a esfera
estatal e a social/sindical, aproximando as ideias de trinsito institucional
e de permeabilidade do Estado as nogoes de empreendedores de politicas

e de policy brokers.

O modelo dos multiplos fluxos também se mostrou til, tanto na ex-
plicagao das condigoes que convergiram para a reestruturagdo do FEAPER,
quanto para entender o processo que culminou com a criagio do Progra-
ma Camponés. Em ambos os processos, o principal determinante pareceu
recair sobre as mudancas no fluxo politico.

Quanto a abordagem das coalizbes de interesse, identificou-se o
FEAPER como subsistema de politicas estaduais para a agricultura fami-
liar e para o desenvolvimento rural, inicialmente identificando-se duas
coalizbes: uma coalizao identificada com o agronegdcio, capitaneada pela
FARSUL, mantendo-se inexpressiva no Aambito do FEAPER; outra, identi-
ficada com a agricultura familiar (FETAG, Via Campesina, FETRAF etc.)
e que, em determinado momento, veio a ser rompida, demandando a me-
diagio de um policy broker para resolver o impasse entre as novas coalizoes
que dela derivaram. O uso de elementos da abordagem das coalizoes de
interesse, como a ideia de subsistemas de politicas, o sistema de crengas ¢ a
figura dos policy brokers, mostrou-se 1til e adequado.
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Ademais, ainda que seja um tanto quanto arriscada a proposta de mis-
turar elementos de modelos tedricos distintos, avaliou-se que o nexo entre
as abordagens utilizadas permitiu captar elementos importantes nos pro-
cessos de reestruturagao do FEAPER e de criagao do Programa Camponés.
Conforme indicado, dentre as possibilidades de didlogo estd a possibili-
dade de captar as formas de atuagio das coalizbes de interesse em meio
aos diferentes fluxos, bem como observar o papel de individuos-chave na
articulagao dos diversos atores da rede. Nesse sentido, tanto a func¢io dos
empreendedores na convergéncia dos fluxos, quanto dos policy brokers na
intermediacdo das coalizdes parece ser cumprida com mais eficiéncia quan-
to mais livre for seu trinsito entre os distintos atores da rede, apresentando
sintonia com a ideia de permeabilidade do Estado.

Assim, o uso combinado das referidas abordagens mostrou-se pro-
missor, contribuindo para ampliar o conhecimento acerca das diversas
inovagoes ocorridas nas politicas publicas brasileiras no tltimo periodo,
em especial aquelas voltadas para a agricultura familiar e o desenvolvi-
mento rural, notadamente no que concerne a articulagio entre Estado e
sociedade civil na constru¢io, implementagao e promog¢io de mudangas
nas politicas ptblicas.

REFERENCIAS

ABERS, R.; SERAFIM, L.; TATAGIBA, L. Repertérios de interacio Estado-sociedade em um
Estado heterogéneo: a experiéncia na Era Lula. Dados, v. 57, n. 2, p. 325-357, 2014.

ADAM, S.; KRIESI, H. The network approach. /n: SABATIER, P. A. Theories of the Policy
Process. Boulder: Westview Press, 2007. p. 129-154.

AVRITZER, L. Institui¢bes participativas e desenho institucional: algumas consideragoes sobre
a variagdo da participacio no Brasil democrdtico. Opinido publica, v. 14, n. 1, p .43-64, 2008.

BAUMGARTNER, E; JONES, B. Agenda dynamics and policy subsystmens. The Journal of
Politcs, v. 53, n. 4, p. 1044-1074, 1991.

BOLTER, J. A. G. Interfaces e cogestao nas politicas para agricultura familiar: uma anilise do
Programa Nacional de Habita¢io Rural. 2013. 173 f. Tese (Doutorado em Desenvolvimento Rural)
— Programa de Pés-Graduagio em Desenvolvimento Rural, Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, Porto Alegre, 2013.

CAPELLA, A. C. N. Perspectivas tedricas sobre o processo de formulagio de politicas publicas.
Revista Brasileira de Informagao Bibliogrifica em Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, n. 61,
p- 25-52, 2006.

373 -399

395



396

Interagdes entre Estado e sociedade civil na construcdo do FEAPER e Programa Camponés do Rio Grande
do Sul| Edmundo Hoppe Oderich; Cdtia Grisa; Vinicius Jean Barth

CAPELLA, A. C. N.; BRASIL, E G. Subsistemas, comunidades e redes: articulando ideias e interesses
na formulagio de politicas publicas. Revista do Servigo Publico, v. 66, n. 3, p. 449-474, 2015.

CONT]I, I. L. Organizagdes sociais e politicas piblicas: inser¢io da Fetraf-Sul nas politicas
publicas de seguranga alimentar e nutricional. 2016. 331 f. Tese (Doutorado em Desenvolvimento
Rural) — Programa de Pés-Graduagio em Desenvolvimento Rural, Universidade Federal do Rio

Grande do Sul, Porto Alegre, 2016.

DAGNINO, E. Sociedade civil, espacos publicos e a constru¢ao democrdtica no Brasil: limites e
possibilidades. /n: DAGNINO, E. Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sao Paulo: Paz e
Terra, 2002. p. 279-302.

DOLOWITZ, D. P; MARSH, D. Learning from Abroad: the role of policy transfer in contemporary
policy-making. Governance: an International Journal of Policy and Administration, v. 13, n. 1,
p. 5-24, jan. 2000.

DUQUE, G. Agua para o desenvolvimento rural: a ASA e os Programas PIMC e P1+2 —
Desafios da participacio sociedade civil — governo. /n: GRISA, C.; SCHNEIDER, S. Politicas
Piablicas de Desenvolvimento Rural no Brasil. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2015.
p. 201-2016.

ELIAS, N. Introdugio a Sociologia. Lisboa: Edicoes 70, 2008.

EVANS, P. O Estado como problema e solu¢io. Lua Nova, Sio Paulo, n. 28-29, p. 107-156,
apr. 1993.

FERNANDES, B. M. Politicas publicas, questao agrria ¢ desenvolvimento territorial rural no
Brasil. n: GRISA, C.; SCHNEIDER, S. Politicas Pablicas de Desenvolvimento Rural no Brasil.
Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2015. p. 381-400.

FOUILLEUX, E. Entre production et institutionnalisation des idées: la réforme de la politique
agricole commune. Revue frangaise de science politique, v. 50, n. 2, p. 277-306, 2000.

FOUILLEUX, E. La PAC et ses réformes. Paris: U Harmattan, 2003.

GIUGNI, M.; PASSY, E Contentious politics in complex societies: New social movements
between conflict and cooperation. /n: GIUGNI, M.; MCADAM, D.; TILLY, C. From contention
to democracy. Lanham: Rowman & Littlefield Publishers, 1998. p. 81-107.

GOERGEN, S.; LEAL, M. A hora e a vez de um Programa Camponés. 2015. Disponivel em:
http://padrejosimo.com.br/site/artigos. Acesso em: 5 out. 2017.

GRISA, C. Politicas ptiblicas para a agricultura familiar no Brasil: producio e institucionalizagao
das ideias. 2012. 280 f. Tese (Doutorado em Desenvolvimento, Sociedade ¢ Ambiente) — Programa
de Pés-Graduagio em Desenvolvimento, Sociedade e Ambiente, Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2012.

GRISA, C.; SCHNEIDER, S. Trés Geragoes de Politicas Publicas para a Agricultura Familiar
e Formas de Interagio entre Sociedade e Estado no Brasil. /n: GRISA, C.; SCHNEIDER, S.

373 -399



Politica & Sociedade - Florianopolis - Vol. 17 - N° 40 - Set./Dez. de 2018

Politicas Publicas de Desenvolvimento Rural no Brasil. Porto Alegre: Editora da UFRGS,
2015. p. 19-50.

GULLO, M. C. R. Fundo Estadual de Apoio aos Pequenos Estabelecimentos Rurais
(FEAPER): uma andlise dos 10 anos, com énfase no problema da inadimpléncia. 2001. 161 f.
Dissertagio (Mestrado em Economia Rural) — Programa de Pés-graduagio em Desenvolvimento
Rural, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2001.

HAAS, P. M. Introduction: Epistemic Communities and International Policy Coordination.
International Organization, v. 46, n. 1, p. 1-35, 1992.

HASSENTEUFEL, P. Sociologie politique: I'action publique. 2. ed. Paris: Armand Colin, 2008.
JONES, C. An introduction to the study of public policy. Belmont: Duxbury Press, 1970.
JOBERT, B.; MULLER, P. Létat en action. Paris: PUE 1987.

KINGDON, J. Agendas, alternatives and public policies. Boston: Little, Brown and Co, 1984.

KINGDON, J. Juntando as coisas. In: SARAIVA, E.; FERRAREZI, E. Politicas publicas. Brasilia: ENAP,
2006a. p. 225-247.

KINGDON, J. Como chega a hora de uma ideia? In: SARAVIA, E.; FERRAREZI, E. Politicas publicas.
Brasilia: ENAP, 2006b. v. I. p. 219-225.

LAVALLE, A. G.; CARLOS, E.; DOWBOR, M.; SZWAKO, ]. Movimentos sociais, institucionalizacio
e dominios de agéncia. S3o Paulo: Centro de Estudos da Metropole, 2017.

LA VIA CAMPESINA. Brasil: Plan Campesino del MPA se convierte en programa de gobierno en Rio
Grande del Sur y podria ganar @mbito nacional. 2 abr. 2015. Disponivel em: https://viacampesina.org.
es. Acesso em: 5 out. 2017.

LOWI, T. The end of liberalism: ideology, policy and the crisis of public authority. New York,
Norton, 1969.

MARQUES, E. C. Redes Sociais e Permeabilidade do Estado: Instituicdes e Atores Politicos na
Producdo de Infra-Estrutura Urbana no Rio de Janeiro. Campinas. 1998. 265 f. Tese (Doutorado em
Ciéncia Politica) — Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncia Politica, Universidade Federal de Campinas,
Campinas, 1998.

MARQUES, E. C. Redes sociais e instituicdes na construcdo do Estado e da sua permeabilidade. Revista
brasileira de ciéncias sociais, v. 14, n. 41, p. 45-67, out. 1999.

MARQUES, E. C. Redes sociais, instituicoes e atores politicos no governo da cidade de Sao
Paulo. Sdo Paulo: Annablume, 2003.

MASSARDIER, G. Cognicdo, politicas e agdes publicas: entre coeréncia, fragmentacdo e aprendizados.
In: BONNAL, P; LEITE, S. P. (Org.). Analise comparada de politicas agricolas: uma agenda em
transformacao. Rio de Janeiro: Editora Mauad, 201 1. p. 69-92.

373 -399

397



398

Interagdes entre Estado e sociedade civil na construcdo do FEAPER e Programa Camponés do Rio Grande
do Sul| Edmundo Hoppe Oderich; Cdtia Grisa; Vinicius Jean Barth

MULLER, A. L. A construcio das politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil: o
caso do Programa de Aquisicdo de Alimentos. 2007. 132 f. Dissertacdo (Mestrado em Desenvolvimento
Rural) - Programa de Pés-Graduagdo Desenvolvimento Rural, Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, Porto Alegre. 2007.

MULLER, A. L; SILVA, M. K.; SCHNEIDER, S. A construcdo de politicas publicas para a agricultura
familiar o Brasil: o Programa de Aquisicdo de Alimentos. Revista estudos, sociedade e agricultura,
v. 20, p. 139, p. 1-18, 2012.

NIEDERLE, P. A.; FIALHO, M. A. V.; CONTERATO, M. A. A pesquisa sobre agricultura familiar no
Brasil — aprendizagens, esquecimentos e novidades. Revista de economia e sociologia rural, v. 52,
p. 9-24, 2014.

RHODES, R. A.W. Policy network analysis. /z: MORAN, M. ¢t al. (Ed.). The Oxford Handbook
of public policy. Oxford: Oxford Univ. Press, 2006. p. 425-447.

ROMANQO, J. Redes de politica publica na trajetdria do setor publico agricola brasileiro. /n:
BONNAL, P; LEITE, S. P. (Org.). Andlise comparada de politicas agricolas: uma agenda em
transformagio. Rio de Janeiro: Mauad, 2011. p. 139-172.

SABATIER, P A; JENKINS-SMITH, H. C. Policy Change and Learning: an advocacy coalition
approach. Boulder: Westview Press, 1993.

SABATIER, P. A.; JENKINS-SMITH, H. C. The advocacy coalition framework: an assessment.
In: SABATIER, P. A. Theories of the policy process. Boulder: Westview Press, 1999.
p. 117-166.

SABATIER, P. A.; SCHLAGER, E. Les approches cognitives des politiques publiques: perspectives
américaines. Revue frangaise de Science Politique, v. 50, n. 2, p. 209-234, 2000.

SALLUM JR., B. Metamorfoses do Estado brasileiro no final do século XX. Revista brasileira de
ciéncia sociais, v. 18, n. 52, p. 35-54, 2003.

SCHMITT, C. J. Redes, atores ¢ desenvolvimento rural: perspectivas na constru¢ao de uma

abordagem relacional. Sociologias, ano 13, n. 27, p. 82-112, maio/ago. 2011.

SILVA, M. K. S. Sociedade civil e constru¢io democrdtica: do maniqueismo essencialista &

abordagem relacional. Sociologias, ano 8, n. 16, p. 156-179, jul./dez. 2006.

SILVA, M. K. S.; OLIVEIRA, G. L. A face oculta(da) dos movimentos sociais: transito institucional
e intersec¢do Estado-Movimento — uma andlise do movimento de economia soliddria no Rio
Grande do Sul. Sociologias, ano 13, n. 28, p. 86-124, set./dez. 2011.

SILVA, M. K. S.; SCHMITT, C. J. Politicas em rede: uma andlise comparativa das interdependéncias
entre o Programa de Aquisi¢io de Alimentos e as redes associativas no Rio Grande do Sul e na
Bahia. 7z: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 36., 2012, Aguas de Lindéia. Anais [...]. Aguas
de Linddia: ANPOCS, 2012. p. 1-35.

373 -399



Politica & Sociedade - Florianopolis - Vol. 17 - N° 40 - Set./Dez. de 2018

STONE, D. Tranfer and translation of policy. Policy Studies, v. 33, n. 6, p. 1-17, 2012.

THATCHER, M. Reseau. /n: BOUSSAGUET, L.; JACQUOT, S.; RAVINET, P. Dictionnaire de
politiques publiques. 2. ed. Paris: Presses de Sciences Po, 2006. p. 366-371.

TILLY, C. Regimes and repertoires. Chicago: University of Chicago Press, 2006.

VIA CAMPESINA. Programa Camponés: Plataforma camponesa e operdria por soberania
alimentar. Porto Alegre: Via Campesina, 2014.

WEIBLE, C. M.; SABATIER, P. A. A Guide to the Advocacy Coalition Framework. /z: FISCHER,
E; MILLER, G. J.; SIDNEY, M. S. (Ed.). Handbook of Public Analysis: theory, politics and
methods. USA: 2007. p. 123-136.

Interactions between State and Civil Society in the making of
FEAPER and Rio Grande do Sul’s Peasant Program

Abstract

In the context of relational approaches that analyse interactions between State and civil society
and of discussions on creation and change in public policies, the article analyses the reformulation
of the State Fund for Supporting Small Rural Properties (FEAPER) (201 1) and the creation of the
Peasant Program by the government of the state of Rio Grande do Sul. The analysis relies on
the multiple streams model and on the advocacy coalition approach, with network perspective
as the background, understanding such approaches as promising to analyse the differentiated
relationship pattern between State and social movements observed in the (re)formulation of the
policies in focus. It also uses the ideas of state permeability and institutional transit, evidencing its
proximity to the notions of policy entrepreneurs and policy brokers, associated with some of the
analysed actors. It is evaluated that the used frameworks present promising theoretical interfaces
to analyse processes of agenda setting and creation of public policies.
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