Adrian Gurza Lavalle, Euzeneia Carlos, Monika
Dowbor y José Szwako (Organizacao),
Movimentos Sociais e Institucionalizacdo: politicas
socilais, raca e género no Brasil pos-transicéo,

Rio de Janeiro, Editora da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, 2019, 410 pp.

Resefia por Gisela Zaremberg*

Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial
(CC BY-NC) 4.0 Internacional

Perfiles Latinoamericanos, 29(57) | 2021 | e-ISSN: 2309-4982
por: dx.doi.org/10.18504/pl2957-017-2021

E sta resefia expone, en primera instancia, los aportes claves de Movimentos
Sociais e Institucionalizagdo: politicas sociais, raga e género no Brasil pds-transi¢do,
para desarrollar luego algunas reflexiones criticas y lineas de investigacién fu-
turas en torno a su temdtica. Se trata del trabajo de una red de investigadores
brasilenos coordinados por Adrian Gurza Lavalle, Euzeneia Carlos, Monika
Dowbor y José Szwako, reunido en una obra colectiva articulada, esto es, en
un producto que no es fruto improvisado ni casuistico.

Congregados en torno al campo de una sociologfa politica que los autores
reconocen como radicalmente relacional, el libro ofrece herramientas concep-
tuales innovadoras con las cuales se analizan casos empiricos de relacién entre
movimientos sociales y politicas pablicas. El andamiaje tedrico se aplica para
revisar la interaccién mutuamente constituyente entre poderes sociales organi-
zados de modo colectivo y el Estado, entendido este como un ente heterogéneo
y poroso. Los autores elaboran un enfoque conceptual sofisticado y simultinea-
mente parsimonioso aplicado a procesos socioestatales de institucionalizacién
de politicas publicas acaecidas en la postransicion brasilera, en especial desde
la reforma constitucional de 1988 hasta el desafuero de 2016.

El desarrollo de una perspectiva radicalmente relacional en un mundo aca-
démico profundamente fragmentado en compartimentos disciplinarios estancos
que no permiten ver las zonas grises y las interacciones entre politica y sociedad,
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es sin duda uno de los aportes mds innovadores del texto al tiempo que consti-
tuye un exigente desafio que los autores acometen con meticulosidad.

Paralograrlo, los autores se centran en el concepto de institucionalizacién con-
cebido como un proceso de transformacion (diferenciado del concepto cristalizado
de instituciones), retomando premisas fundamentales del neoinstitucionalismo
histérico con especial referencia a Theda Scokpol. Entre la oferta de conceptos
més elaborados se delimitan y renuevan los términos encajes institucionales —y
dominios de agencia a ellos relacionados— y capacidades estatales.

Esta tarea comienza estableciendo una cuidadosa critica a los enfoques plu-
ralistas, corporativistas y a aquellos referidos a teorias cldsicas sobre movimien-
tos sociales. En cuanto al primero (pluralismo), los autores reconocen que esta
perspectiva concibe al Estado como una arena en disputa, pero critican que el
énfasis en el conflicto no permita dar cuenta cabal de la institucionalizacién
de las relaciones socioestatales. En otras palabras, la idea de una pluralidad de
disputas en torno al Estado no ofrece espacio para entender distorsiones esta-
bles a favor de unas u otras pautas. En contraposicién, el neocorporativismo
enfatizarfa la institucionalizacién de estructuras de intermediacién entre Esta-
do y actores sociales relevantes. Sin embargo, este énfasis en los monopolios de
representacién de intereses (tipicamente, sindicatos, corporaciones campesinas
y en el campo contrapuesto, corporaciones empresariales) altamente institucio-
nalizados no habria permitido incluir la heterogeneidad de los actores socia-
les (movimientos ambientalistas, de derechos humanos, feministas, etcétera),
productores de intermediaciones menos rigidamente institucionalizadas, que
precisamente fueron protagdnicas en la postransicién brasilera.

Las teorfas cldsicas sobre movimientos sociales son las que, en cambio,
procuran dar cuenta de esta diversidad y flexibilidad. Al hacerlo, no obstante,
exacerban el cardcter contencioso de los movimientos sociales, obstaculizando
una perspectiva analitica sistemdtica sobre sus relaciones con el 4émbito estatal.
Esta centralidad en lo contencioso no permite destrabar supuestos normativos
de la relacién entre movimientos y Estado, lo que deriva en supuestos no siem-
pre adecuados acerca de pérdida de autonomia y efectos negativos de desmo-
vilizacién, rutinizacién, cooptacién y profesionalizacion de las organizaciones
sociales. De manera elocuente, los autores afirman que el énfasis en las carac-
teristicas contenciosas de los movimientos sociales impide analizar los procesos
de institucionalizacién de las relaciones socioestatales en términos de posibles
recursos positivos para dichos movimientos.

Realizadas estas revisiones y criticas, los autores proponen aprehender las
especificidades de los patrones de interaccién socioestatal para comprender la
actuacién de los movimientos sociales y las organizaciones de la sociedad ci-
vil en términos de su capacidad de incidencia sobre las politicas sociales en el
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periodo de postransicién en Brasil. Para abonar a esta comprensién desde un
enfoque superador de los limites antes criticados en cada una de las perspec-
tivas revisadas, ellos retoman y recrean los conceptos de encajes institucionales
y capacidades estatales, recuperados de Theda Sckocpol y Charles Tilly, que de
alguna forma habrian quedado subteorizados.

Sin duda, la recuperacidn tedrica creativa del concepto de encajes institucio-
nales es uno de los aciertos mds relevantes de la obra. Estos encajes son definidos
como puntos de acceso continuos entre actores sociales y Estado que pueden
tomar la forma de dérganos, reglas, prioridades, cargos y, en general, espacios
y puentes de didlogo con funcionarios ubicados en un Estado poroso. Dichos
encajes pueden asumir accesos relativamente estables de diferente tipo, como
cargos, leyes, programas, instrumentos (variacién horizontal), con respecto a
distintas posiciones en la jerarquia gubernamental (variacién vertical) y, a su
vez, la articulacién entre diversos encajes (horizontales y verticales) conforma
una configuracion especifica denominada dominio de agencia.

Del “otro lado” de los movimientos sociales, las capacidades estatales en-
tendidas como grados de control sobre un territorio y una poblacién —i. e.,
politicas impositivas, alimentarias, de natalidad, etcétera— funcionan como
brdjulas que moldean y modulan las dindmicas de institucionalizacién y las
demandas de los movimientos y las organizaciones sociales. Retomando a Mi-
chael Mann, mds alld de la fuerza represiva estatal sobre lo social, es importante
concebir el poder infraestructural del Estado que se entreteje conjuntamente
con la sociedad. Sin embargo, a diferencia de Mann, en esta obra se profun-
diza en una perspectiva no externalista del Estado. Ello significa ponderar que
el hacer estatal se construye en procesos de interaccién socioestatales. En otras
palabras, este libro destaca la existencia de una sociogénesis de las categorias de
operacién y de los instrumentos de intervencién del Estado.

El punto clave en el que los autores proponen profundizar los planteos pre-
cedentes se enfoca en dejar de pensar en términos dicotémicos el mundo de
actores estatales como si estuviera tajantemente separado de los actores sociales
—sin impugnar con ello la autonomia estatal y de alguna forma la social—.
Por ello, los autores afirman insistente y abundantemente que es imprescin-
dible ubicar su propuesta conceptual sobre encajes y capacidades con base en
la mutua constitucién entre Estado y sociedad, la cual no implica Gnicamente
construccién reciproca o codeterminacién

He aqui un punto de inflexién importante. Aunque lo mencionan (con-
sidero que un poco al pasar), los autores estdn en realidad aqui asestando una
critica contundente al concepto de oportunidades politicas. Esta critica, segiin
lo sostienen, serfa de naturaleza metodolégica (orientando el foco de observa-
cién) y no ontoldgica. Desde la perspectiva relacional que proponen, no resulta
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cognitivamente productivo concebir las ventanas de oportunidad politica como
entes casuisticos externos a la relacién misma que se teje entre Estado y actores
sociales a lo largo del tiempo. De esta forma, las propias estructuras de opor-
tunidad se habrian coconstruido a partir de la mutua agencia social y estatal
constantemente a lo largo de diferentes procesos histéricos. En otras palabras,
los procesos institucionales son simultdneamente productores y productos de
las interacciones socioestatales.

Siguiendo estos innovadores pardmetros tedricos, los autores de este libro a
lo largo de siete capitulos subsiguientes a uno introductorio, analizan los casos
de los encajes institucionales y los dominios de agencia del movimientos mu-
nicipalista de salud brasilero (a cargo de Monika Dowbor), la entrada de nue-
vos inmigrantes en la politica local de San Pablo (Patricia Tavares de Freitas),
la construccién de encajes institucionales en el movimiento popular urbano
brasilero (Euzeneia Carlos), el impacto de movimientos sociales en la politica
socioeducativa (Maria do Carmo Alburquerque), la relacién entre antirracis-
mo, movimientos sociales y el Estado brasilero entre 1985 y 2016 (Flavia Rios),
entre feminismos, movimientos de mujeres y politicas de salud (Leyla Pedreira
de Carvalho) y de los movimientos negros e indigenas en la politica de salud
y de HIv (Vera Schatan Coelho y Adridn Gurza Lavalle), todos ellos también
en el contexto del caso brasilero. Como si fuera un capitulo dedicado a la apli-
cacién del enfoque en otro pais, se analiza finalmente la relacién entre ideas e
interaccién socioestatal en los casos de politicas de combate a la violencia con-
tra la mujer y de derechos sexuales y reproductivos en Paraguay (José Szwako
y Renato Perissinotto).

Llegados a este punto, estamos en condiciones de establecer algunas reflexio-
nes criticas sobre la propuesta de estos autores. Condenso estas criticas en dos
grupos. Uno relacionado al problema del cambio social y al conflicto involucrado
en ello, y otro referido a las posibilidades que esta propuesta tiene para “viajar”
a otros contextos de andlisis empirico fuera del caso brasilero.

Tal como comenté, las ganancias de la propuesta son importantes para in-
dagar la institucionalizacién de relaciones socioestatales en torno a politicas
publicas. Sin embargo, no parece quedar tan claro que lo mismo pudiera de-
cirse cuando se evalta su aplicabilidad a casos de cambio institucional e inclu-
so de desinstitucionalizacién. Las dificultades para abordar las complejidades
del cambio institucional han sido discutidas vastamente por la propia y amplia
literatura que se ha desarrollado dentro y fuera del campo teérico neoinstitu-
cionalista. Esta obra no parece escapar del todo a algunas de las impugnaciones
mds relevantes, que apuntan a sefialar que el énfasis en la estabilidad no permite
registrar adecuadamente cambios. En otras palabras, la idea de reconstruir ana-
liticamente los procesos histéricos considerando la institucionalizacién como
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punto de llegada (objeto a ser desentranado) no habilita demasiado espacio
analitico para registrar los cambios (constantes o repentinos) que pueden de-
rivar en cambios cualitativos profundos. Para el momento en que se publica
este libro (el periodo posterior al desafuero en Brasil y de regresién acelerada
de los pactos fundantes en torno a la Constitucién de 1988), esta no parece
ser una critica menor.

Atin mis, el foco en que los encajes han sido y son mutuamente constitui-
dos implica preguntarse ante el actual escenario brasilero de franca regresién, si
la desinstitucionalizacién (;los desencajes?) se producen también mutuamente
o si implican mds bien divorcios tajantes. Si asi fuera el caso: stiene el Estado
mayores prerrogativas y condiciones para plantear la ruptura de la mencionada
mutualidad? Son los actores sociales —sobre todo aquellos relacionados con
posiciones de desigualdad y marginacién— mds dependientes de los “humores”
cocreativos de los actores estatales?

No considero que estas preguntas sean completamente justas para los objeti-
vos que explicitamente se propone la obra —claramente ubicada por los autores
en periodo postransicion brasilero hasta 2016—. A pesar de ello, es también
dificil escapar de estos cuestionamientos: ;c6mo abordar institucionalizacién sin
incorporar tedricamente su reverso? La aplicacion del enfoque aqui propuesto a
los fenémenos empiricos de desajuste entre Estados y sociedad ameritaria nue-
vas readaptaciones conceptuales. Probablemente una primera respuesta podria
plantearse algtin tipo de proceso de desencaje histérico gradual o incremental,
que no asuma necesariamente la ocurrencia de un evento inédito bajo la forma
de un cataclismo en el que una parte (Estado o sociedad) se escinde tajante y
dicotémicamente.

No obstante, la gradualidad o incrementalidad no termina de resolver el
problema del cambio institucional, entendido como desinstitucionalizacién de
encajes previos. Esto es asi porque la evidencia muestra que encajes anteriores
son reemplazados por otros protagonizados por nuevos actores, por ejemplo, en-
cajes coconstruidos con actores sociales progresistas son reemplazados o incluso
ocupados por actores conservadores. Esto nos devuelve al terreno del conflicto
cuando ya se habia propuesto superar la idea del Estado como arena de dispu-
ta y la nocién de movimientos sociales como actores puramente contenciosos.
El problema que habiamos desechado por la puerta reingresa por la ventana y
lleva a preguntarnos: ;cémo podriamos reponer una nocién de conflicto desde
una perspectiva radicalmente relacional que se centra en los procesos de insti-
tucionalizacién mutuamente constituidos entre Estados y sociedad? La tarea
no parece sencilla. Plantear mutuas deconstituciones institucionales incremen-
tales no parece resolver la necesidad de incorporar la disputa y la competencia
multiple. Concebir que desiguales actores resultan coconstitutivos frente a un
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mismo Estado (aunque no homogéneo, fragmentado y poroso) parece impli-
car alguna nocién mds integral o de conjunto que permita analizar procesos
de contra y mutua constitucién simultdneos. También significa concebir que
los movimientos y las organizaciones sociales estin mutuamente implicados
entre si. Esto significa que estdn en relacidn coconstituyente no dnicamente
con el Estado, sino en relaciones de interacciones mutuas (conflictivas o no)
entre movimientos.

Finalmente, la dltima observacién critica se refiere a la relacién entre la
propuesta teérica y las posibilidades de viajar mds alld del caso brasilero. La
obra entre manos aplica el andamiaje conceptual a casos empiricos referidos
a politicas publicas producidas durante la postransicién en Brasil. Aunque los
autores aclaran que su objetivo es fundamentalmente teérico, es decir, que no
se trata de un diagndstico de Brasil, es claro que este desarrollo tedrico estd
fuertemente imbuido por la historia del caso brasilero, en particular desde la
reforma constitucional de 1988 hasta el 2016. En este sentido, hay que reco-
nocer que la implicacién mutua entre Estado y sociedad puesta en el centro por
los autores, estuvo concretamente enfocada en el caso brasilero en el 4mbito
del Ejecutivo, a través de diferentes instituciones participativas y procesos de
cogestién y control societal. Este énfasis en el campo de las politicas pablica no
resulta necesariamente tan evidente para otros casos de movimientos sociales y
agendas de politicas en otros paises. Por ejemplo, cuando se analiza la agenda
feminista en Brasil se observa la importancia y los obstdculos derivados del ac-
tivismo institucional centrado en politicas publicas lideradas por el ejecutivo
federal. Sin embargo, en otros casos, como el mexicano, la interaccién en el
dmbito legislativo y judicial ha sido igual o mds relevante que en el campo de
las politicas putblicas planteadas e implementadas desde los ejecutivos. En este
caso cabe preguntarnos: jserfa posible aplicar las nociones de encajes y capaci-
dad estatal para analizar la interaccién entre actores sociales y estatales aboca-
dos a otros poderes del Estado democratico? Si las leyes se conciben también
como encajes, ;como podria utilizarse esta nocidn para analizar la interaccién
socioestatal en los poderes legislativo y judicial? Pero al hacerlo, sobre todo en
relacién al legislativo, ;no estariamos reeditando de alguna forma la perspecti-
va pluralista que incluye la politica de proximidad con partidos y enfatiza los
aspectos electorales como parte de la disputa por el Estado?

En conjunto, la obra aqui resefiada constituye un aporte relevante, par-
simonioso y creativo para analizar procesos de institucionalizacién mutua-
mente constituyentes entre actores estatales y sociales durante el periodo de
postransicién brasileno. La propuesta conceptual se muestra como aplicable
al dmbito de las politicas publicas producidas centralmente en el campo del
poder ejecutivo brasilero desde 1988 hasta 2016. La aplicaciéon del andamiaje
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conceptual a otros casos y latitudes en los que prevalecen interacciones con
otros poderes constituirfa un desafio y una oportunidad para realizar posibles
ajustes teéricos. Algo similar parece plantearse para el andlisis de fenémenos
de “desencaje” y transformacion institucional, lo que aplica para el contexto
actual brasilero. En este caso, los desafios parecen implicar un replanteo de la
nocién de conflicto y del cambio institucional en el contexto de la perspectiva
de una sociologia politica radicalmente relacional tal como este libro sugeren-
temente nos propone.
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