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EDITORIAL

DOSSIE: “ESTADO EM ACAO: PARTICIPACAO SOCIAL, ACAO
ESTATAL E POLITICAS PUBLICAS”

Desde a redemocratizagao do pais, disseminam-se experiéncias de participagao social em
diversas areas de politicas publicas e em diferentes niveis de governo: multiplicaram-se
instancias de participagdo (como conselhos, conferéncias, audiéncias publicas), ativistas sociais
por vezes tornaram-se burocratas em agéncias estatais, parte das reivindicagdes historicas de
movimentos sociais passa a compor agendas governamentais, dentre outros processos. Essas
transformagdes estimularam uma aproximacao entre os estudos sobre atores, movimentos sociais
e participag@o social e o campo da andlise de politicas publicas, estimulando estudos sobre os
modos de incorporagdo e, por vezes, de institucionalizagdo de demandas advindas da interagao
entre atores sociais e estatais nas politicas publicas. Apesar de promissora, essa aproximacao
ainda demanda desenvolvimento analitico € metodoldgico, tendo como desafio a ampliagao dos
esforcos de comparacao, sistematizagdo e elaboracdo de categorias analiticas de médio alcance.
Alguns trabalhos ja avancam nesse sentido, a exemplo de Abers, Silva e Tatagiba (2018), Lavalle
et al (2019), Szwako e Lavalle (2019).

Procuramos nesse dossié€ reunir alguns trabalhos que pudessem contribuir para o atual
estado da arte desse instigante encontro analitico. Nesse sentido, sdo aqui reunidos estudos que

visam responder — ainda que parcial e provisoriamente — a questdes referentes aos modos de



interagdo entre atores sociais e estatais, incluindo canais e mecanismos de acesso ao Estado e
influéncia nas politicas publicas; repertdrios, estratégias e recursos utilizados nesses processos
interativos; modos de institucionalizagdo de demandas societarias; aprendizados decorrentes
dessas interagdes, tanto para os atores sociais como para os atores estatais.

Algumas questdes que motivaram o dossi€ foram: Quais sdo os limites e possibilidades
de influéncia dos atores sociais nas politicas publicas? Como a institucionaliza¢do de demandas
societarias ocorre por meio de diversas formas de interacdo com o Estado? Como sdo processadas
pelo Estado as demandas provenientes da sociedade civil e as decisOes tomadas em institui¢oes
participativas? Como 0s atores sociais € estatais usam e transformam recursos e estratégias nos
processos de interacdo e na definicdo e implementa¢do de politicas publicas? Como ¢ a
incorporagdo de atores sociais em cargos no Estado? Como burocratas ativistas desempenham
funcdes no Estado e estabelecem suas relacdes com atores sociais? Quais as 16gicas mobilizadas
pelos diferentes atores nessas interagdes € na coproducao de politicas publicas? Quais sdo os
aprendizados para atores estatais e sociais nestes processos interativos?

Os estudos aqui reunidos permitem verificar avangos importantes, em particular em
termos da caracterizacdo da heterogeneidade dos processos interativos e da multiplicidade de
atores estatais e sociais. Por outro lado, a superagao de visoes estilizadas e dicotomicas, por meio
da constru¢do de categorias analiticas e mecanismos explicativos de médio alcance, ainda
demanda um longo caminho. Como se trata de uma agenda em construcdo, acreditamos ser
importante apontar alguns desafios nesse campo.

Um primeiro desafio ¢ a necessidade de superacao de anélises conjunturais, em direcdo a
decantacdo analitica de categorias explicativas, a exemplo dos mecanismos que explicam duas
transformagdes essenciais - a construcao de capacidades estatais para a producao de politicas
publicas por meio de interagdes socio-estatais e a institucionalizacdo de demandas sociais. Do
ponto de vista metodoldgico, destacamos a importancia de avangar em trés frentes: construgdo
de estudos de caso analiticamente orientados; desenho de estudos comparativos; maior
articulacdo de estratégias metodoldgicas, qualitativas e quantitativas.

Também ¢é possivel notar a preponderancia de estudos desenvolvidos a partir da
perspectiva dos atores sociais, avaliando a participagao pelos resultados alcangados a partir do

atendimento de demandas desses atores. Por outro lado, os estudos empiricos tém mostrado que
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o processamento dessas demandas ¢ amplamente mediado pelos atores estatais e pelas
capacidades estatais existentes, bem como pelo maior ou menor alinhamento de interesses entre
os atores. Ao comparar os diversos casos de institucionalizacdo de demandas sociais e processos
recentes de mudangas institucionais contidos nesse dossié, podemos avancar na compreensao de
diferentes processos de co-construgao de capacidades estatais. Isto ¢, processos de transformacgao
do Estado e das politicas ptblicas que potencialmente ocorre a partir das interagdes socioestatais.

O presente dossié€ ¢ aberto com o artigo "Participagdo, Movimentos Sociais e Politicas
Publicas: a sistematizagao inicial de uma agenda de pesquisa", de Adriana Cattai Pismel, que traz
um balango dos estudos produzidos entre 2014 e 2018 acerca do processo de elaboragdo e
implementag¢do de politicas publicas a partir da mutua constitui¢do entre sociedade civil e Estado,
por quatro grupos de pesquisa que vém ganhando centralidade neste debate nacionalmente. O
artigo aponta que tais estudos avangaram, por um lado, em iluminar os efeitos das intera¢des
entre Estado e movimentos sociais sobre a producgdo de politicas publicas e, de outro, seus efeitos
para os movimentos sociais, a partir de dois modelos analiticos. Apesar dos avangos recentes, a
autora identifica lacunas referentes aos efeitos das interacdes com o Estado sobre as dinamicas
internas dos movimentos, em contextos de corte de recursos, além da necessidade de expandir a
analise para movimentos com projetos politicos e repertorios diversos.

O segundo artigo do dossié, "Burocracias Temporarias ¢ a Implantagdo de Politicas
Publicas no Governo Federal Brasileiro", de autoria de Carla Rech, busca contribuir para a
compreensdo do transito institucional de atores de movimentos sociais no governo federal a partir
de 2003 através de um estudo sobre a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), do antigo
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). A autora demonstra que a ocupacao de cargos
temporarios por militantes com experiéncias prévias de gestdo possibilitou a criagdo de
burocracias especializadas, ainda que temporarias. Argumenta, ainda, que o arranjo institucional
da SDT favoreceu o transito de individuos, e que, do ponto de vista dos atores, ndo existiu um
tipo Unico de trajetéria que tenha favorecido esse transito, ainda que a experiéncia anterior no
desenvolvimento de agdes publicas impactou diretamente no fluxo dos atores. O trabalho de Rech
contribui, portanto, para a reflexao sobre os limites e pontencialidades dessa forma especifica de
se colocar o Estado em agdo, comum a diversos niveis de governo e setores de politicas publicas

nos anos recentes.
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Ja o artigo "Estratégias de gestdo em politicas sociais: instrumentos e arranjos de
governanga como contribui¢do do ativismo institucional", de Erica Aparhyan Stella ¢ Marina
Carvalho Marcelli Ruzzi, analisa processos de construcao e negociagdo em torno de instrumentos
e arranjos de governanca, conduzidos por burocratas ativistas e militantes ocupantes de cargos
temporarios € em duas politicas publicas, uma no campo do combate a violéncia contra a mulher
(caso do Programa Casa Abrigo Regional) e outra no campo da reciclagem (caso do Cataforte
IIT). Nesse sentido, visam comparar estratégias de diferentes movimentos sociais na mobilizagdo
do aparelho estatal em prol de suas agendas. O artigo mostra como escolhas de instrumentos de
gestao orientadas pelas visdes de mundo dos burocratas organizam as relagdes sociais € a
distribuicdo de recursos, estruturando as politicas publicas. O estudo contribui também para
iluminar o impacto da descontinuidade dos programas analisados para a desconstru¢do das
capacidades estatais acumuladas nos anos anteriores.

O quarto artigo que compde este dossié, "Significados Praticos do Monitoramento
Participativo: O Caso do Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢amento de Sao Paulo", de
autoria de Mariana Mazzini Marcondes, Pamella de Cicco Canato, Anna Funaro Mortara e
Larissa Carolina de Almeida Marco, tem por objetivo explorar os significados de monitoramento
participativo construidos na pratica dos sujeitos nele envolvidos, a partir do estudo do Ciclo
Participativo de Planejamento e Orcamento da prefeitura de Sdo Paulo (2013-2017). Trata-se de
uma forma inovadora de participagao, pouco explorada em estudos anteriores e, como revelam
as autoras, cujos significados nao se definiram a priori, mas se construiram em camadas e a partir
da interagd@o entre os participantes, em um processo permanente de negociagado, persuasdo, busca
de apoio, disputa, pressao e colaboragdo entre os atores de governo e sociedade civil.

Natalia Cordeiro Guimaraes, no artigo "O papel da burocracia a nivel de rua na
implementa¢do de politicas publicas: uma andlise da politica de abrigamento para mulheres
ameacadas de morte", analisa o papel dos burocratas de nivel de rua na implementagao da politica
de abrigamento para mulheres ameagadas de morte em Pernambuco. A autora demonstra que a
politica varia de acordo com as interagdes estabelecidas, as praticas desenvolvidas, as percepcoes
acerca do servigo, os ajustes do dia-a-dia e a discricionariedade exercidos pelos burocratas de
nivel de rua no cotidiano da implementa¢do, em consonancia com estudos recentes sobre a

atuacao desses burocratas no processo de implementagdo das politicas publicas. A autora chama
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a atencao para o potencial positivo da discricionariedade para a atividade implementadora no
contexto dessa politica especifica, na qual os burocratas implementadores lidam com situagdes
de alto risco e de vulnerabilidade das usudrias.

No artigo "Politicas Publicas de Juventude no Brasil: as ideias de novos atores moldando
a administracdo publica", Heber Silveira Rocha, Alexandre Piero e Erika Caracho Ribeiro
analisam a disseminacdo de espagos institucionais e os conceitos utilizados pela politica nacional
de juventude (PNJ) para os governos subnacionais no Brasil entre os anos de 2005 a 2015. Trata-
se de um caso onde nao houve indugdo federal para criagdo dessa agenda, diferente de setores
como educacao, saude e assisténcia social. Os autores e a autora demonstram que a construcao
institucional dessa politica se deu como resultado de interagdes entre Estado e uma constelacao
de atores societarios que disseminaram conceitos e desenhos institucionais em nivel local, em
um processo de transito de ideias e de atores dentro e fora do Estado. No entanto, os autores ¢ a
autora notam que, em um contexto de fechamento do Estado a participacao destas redes de atores,
a politica de juventude, por sua menor institucionalizacdo em nivel federal, se encontra
particularmente suscetivel a descontinuidades e/ou enfraquecimento.

O sétimo artigo a compor o dossié, intitulado "O Sistema Nacional de Cultura, seus
componentes e a gestdo publica de cultura: perspectivas societais e gerenciais", de autoria de
Ivan Montanari Lima, analisa a concep¢do do Sistema Nacional de Cultura (SNC) sob as
perspectivas do modelo de gestdo societal, por um lado, e da escola gerencial, por outro. O autor
argumenta que essas logicas distintas se fazem presentes em seus principios e em sua arquitetura
institucional, em um desenho complexo, com potencial para o aprimoramento da gestdo publica
de cultura, mas com tensdes inerentes. O autor vislumbra, nessa combinagdo complexa, um
potencial de complementaridade que seria positiva a gestdo do setor, no sentido de aliar
objetividade e eficiéncia operacional a legitimidade sociopolitica.

O artigo "A participagdo social nas politicas publicas LGBT: a experiéncia do Centro
Estadual de Combate a Homofobia de Pernambuco", de Cleyton Feitosa, analisa o processo de
institucionalizagdo de politica LGBT no estado de Pernambuco a partir da percepgao de gestores,
compreendendo tal processo como resultado de interagdes socioestatais entre o governo estadual
e movimento LGBT. A abertura do CECH-PE ao didlogo com o movimento LGBT se

fundamenta na origem de parte dos agentes do 6rgdo, oriundos deste movimento, e que
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constituiram praticas participativas desde sua criacao. Essa condi¢do ambigua dos agentes gerou,
segundo o autor, uma certa confusido de papéis nas interagdes entre os gestores € 0 movimento.
Ele também identificou a existéncia de conflitos nessas interagdes, relacionadas a avaliagdo e as
expectativas que movimentos sociais tinham em relagdo aos agentes governamentais e as
politicas publicas, e vice-versa. Por fim, o caso se mostra interessante ao demonstrar, do ponto
de vista dos gestores, a importancia da participacdo dos movimentos para respaldar e fortalecer
o trabalho desenvolvido pelo 6rgio perante o proprio governo, em consonancia com diversos
estudos da area.

O dossié€ encerra-se com o artigo "As relagdes entre governos e as organizagdes sociais
do campo no Mercosul", de Guilherme Augusto Guimaraes Ferreira. O autor analisa as relagdes
entre governos e organizagdes sociais no ambito da Reunido Especializada sobre Agricultura
Familiar do Mercosul (REAF), a partir da descricdo dos atores participantes e suas logicas de
participacdo, e da andlise das dinamicas de interagcdo estabelecidas. O autor caracteriza dois
diferentes modelos de atuacao das organizagdes sociais do campo no ambito da REAF que, a
despeito de suas logicas distintas, acabam por gerar um mesmo efeito, qual seja: utilizar a
articulagdo em ambito regional para fortalecer os posicionamentos e demandas dessas
organizagdes em negociagdes nacionais e/ou internacionais, sobrepondo ao interesse regional do
setor seus interesses e demandas particulares.

Concluimos essa apresentagdo assinalando que o atual estado da democracia brasileira e
o processo continuo de construcao e modificacdo institucional que dela faz parte sdo temas que
merecem o olhar atento que as pesquisadoras e pesquisadores t€ém desenvolvido para sua melhor
compreensdo € aprimoramento. Além, ¢ claro da prépria atuagdo e didlogo com outros
profissionais e dos proprios atores sociais € estatais envolvidos nessa constru¢do conjunta da
pratica e do conhecimento. Esperamos que este dossié€ traga boas reflexdes nesse sentido. Boa

leitura.
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