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Resumo: O presente estudo tem como problema de pesquisa: De que maneira a sociologia
politica da acdo publica contribui para esclarecer as barreiras e indutores na implementacao
da inovacdo social? Para responder tal problema, esta pesquisa propde a utilizacdo do
pentdgono de politicas publicas como modelo de andlise na implementacdo da inovacao
social, tendo em vista a capacidade do mesmo para analise de aspectos cognitivos dos atores,
gue podem contribuir para explanar a dimensdo politica da inovacdo social, a qual é tida
como incégnita que demanda esclarecimento. O estudo da implementacdo da inovacdo social
a partir de um modelo de analise de implementacao de politicas publicas é possivel porque
tanto a inovacdo social quanto a acdo publica levam em conta os quadros cognitivos
decorrentes da interacdo e articulacdo de atores, aspectos subjetivos e objetivos, com foco na
solucdo de uma questdo social como a desigualdade social, a pobreza, o crime, o
analfabetismo. Tanto a acdo publica quanto a inovacdo social consideram importante a
diversidade de atores e a atuacdo ativa destes, o empoderamento, o protagonismo dos
mesmos, na busca por solugdes para questBes sociais. O estudo da inovagdo social é
relevante para toda sociedade, pois € um tema que aborda quest8es de interesse coletivo. O
presente trabalho inova na medida em que propde que a implementagdo da inovagdo social
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seja analisada por meio do pentagono de politicas publicas.
Palavras-Chave: Pentdgono de Politicas Publicas. Inovag¢do Social. Barreiras. Indutores.
Implementacao.

Abstract: The present study has the following research problem: How does the political
sociology of public action contribute to clarify the barriers and dravers in the
implementation of social innovation? To answer this problem, this research proposes
the use of the public policies pentagon as a model of analysis in the social innovation
implementation, given its ability to analyze cognitive aspects of actors, which contribute
to explain the political dimension of social innovation, which is considered a unknown
variable that requires clarification. The study of social innovation implementation from
a model of public policy implementation analysis is possible because both social
innovation and public action take into account cognitive aspects arising from the
interaction and articulation of actors, subjective and objective aspects, focused on
solving a social issue such as social inequality, poverty, crime, illiteracy. Both public
action and social innovation consider important the diversity of actors and their active
role, their empowerment, their protagonism, in the search for solutions to social issues.
The social innovation study is relevant to society as a whole, as it is a topic that
addresses issues of collective interest. The present study innovates in that it proposes
that the implementation of social innovation be analyzed through of the public policies
pentagon.

Keywords: Public Policies Pentagon. Social Innovation. Barriers.  Drivers.
Implementation.

INTRODUCAO

“A inovacdo social representa uma resposta a um claro problema ou necessidade
social, representa um valor compartilhado, fruto de uma colaboracdo entre diversos atores,
atividades interpessoais ou interacdes sociais” (CORREIA; OLIVEIRA; FEITOSA; GOMEZ, 2018,
P.202) Para Gregoire (2016, p.54), “a inovacdo social se refere a novas respostas fornecidas a
demandas sociais insatisfeitas ou mal satisfeitas”. O propdsito da inovacdo social estd na
transformacdo social, ou seja, em alterar as relagdes sociais por meio de capacitacdo e
articulacdo, de modo a retirar o individuo de uma condicdo desfavorecida e dar para ele
autonomia e oportunidades. “A inovacdo social se refere a novas respostas fornecidas a
demandas sociais insatisfeitas ou mal satisfeitas”. (GREGOIRE, 2016, p.54)

Para Bekkers, Tummers e Voorberg (2013), a inovacdo social é vislumbrada por
governantes em muitos lugares do mundo como uma alternativa para a inovagdo na gestdo
publica. A analise da inovacdo social esta voltada para a complexa relacdo entre Estado,
mercado e organizacdes da sociedade civil (HULGARD; FERRARINI, 2010).

Conforme Andion, Ronconi, Moraes, Gonsalves e Serafim (2017), o tema inovacao
social € pouco explorado na administracdo publica e existem lacunas no corpus tedrico
internacional sobre este tema. Conforme estes mesmos autores, existe pouco ou nenhum
didlogo da literatura sobre inovacdo social e os campos da sociologia ou da ciéncia politica e,
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assim sendo, a dimensdo politica da inovacdo social € muito pouco explorada. No que diz
respeito a relacdo entre sociedade civil e inovacdo social, os estudos estdo pautados em uma
abordagem gerencial e economicista do fendmeno e, por outra parte, € irriséria a
preocupacdo dos estudiosos em explicar o “como” ocorre a inovagdo social e suas
consequéncias. (ANDION; RONCONI; MORAES; GONSALVES; SERAFIM, 2017)

Diante dessa necessidade de exploracdo do tema, observa-se a oportunidade de
investigar a implementacdo da inovacdo social do ponto de vista da sociologia politica da acdo
publica. Conforme Oliveira (2016, p.4), a sociologia politica da a¢do publica possibilita a
compreensdo da agdo publica, como resultante da “articulacdo de ideias, representacées
simbdlicas, agentes e instituicGes, combinando tanto elementos simbdlicos e intersubjetivos,
como elementos praticos e objetivos da acdo”.

Conforme Lacoumes e Le Galés (2012), a acdo publica é a nomenclatura que a
politica publica recebe quando leva em consideracdo a interacdo de atores no processo de
politicas publicas. Entdo, quando a politica publica da vez e voz aos atores é transformada em
acdo publica. Assim, a acdo publica vai além da politica publica.

Na visdo de Lascoumes e Le Galés (2012), enquanto a politica publica abrange
unicamente a intervencdo estatal, agdes governamentais, atuacdo setorial das autoridades, a
acdo publica abarca a Administracdo Estatal atrelada a outros atores publicos ou privados
origindrios da sociedade civil, que agem conjuntamente em busca de objetivos comuns,
sobretudo a efetivacdo dos direitos sociais. Nessa mesma perspectiva, a inovacdo social
envolve, substancialmente, a interacdo entre atores e considera importante a vez e a voz
desses atores dentro do processo de solucdo para questdes sociais.

Considerando que a inovacgdo social, assim como a acdo publica, envolve diversidade
de atores, leva em conta as representagBes destes (as interpretagdes de mundo), as
instituicoes que permeiam essas interacdes dentro do processo de implementacdo, e percebe
gue sdo importantes também os resultados alcancados apds a implementacdo da inovacdo
social, o presente tem como problema de pesquisa: De que maneira a sociologia politica da
acao publica contribui para esclarecer as barreiras e indutores na implementacdo da inovacado
social? Para responder tal problema, esta pesquisa propde a utilizacdo do pentdgono de
politicas publicas, proposto por Lascoumes e Le Gales (2012), como modelo de anélise na
implementacdo da inovacdo social, tendo em vista a capacidade do mesmo para andlise de
aspectos cognitivos dos atores, que podem contribuir para explanar a dimensdo politica da
inovacdo social.
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DESENVOLVIMENTO

INOVACAO SOCIAL

De acordo com Portales (2019), até 1970 a ideia de inovagdo social tinha alguma
aproximacdo das compreensdes apresentadas por Durkheim, Weber e Marx, no que diz
respeito a mudanca da sociedade, em virtude da introducdo de novas tecnologias no
processo industrial. A inovacdo social surgiu para entender as mudancas que a inovacao
causava na dinamica da sociedade, sem a intencdo de realizd-las (PORTALES, 2019). A
mudanca social acontecia, mas ela ndo era necessariamente uma consequéncia de um
processo social intencional que buscava melhorar as condi¢cBes de um grupo ou populacdo
(PORTALES, 2019).

A inovacdo social tem o potencial para transformar a sociedade por meio de praticas
orientadas para permitir individuos ou grupos lidarem com uma necessidade social ou um
conjunto de necessidades que ndo poderia ser solucionado por outros meios. (BAKER;
MEHMOOD, 2015 apud PORTALES, 2019, p.4)

Definir inovagdo social € uma tarefa um tanto dificil, tendo em vista a diversidade de
entendimentos sobre a mesma. No quadro 01, a seguir, constam algumas definicGes relativas
a inovacdo social e os respectivos autores.

Quadro 01 - Conceitos referentes a inovagdo social

Conceito Autor (es)

Inovacgdo social possui caracteristicas préprias —em fungdo de o processo ser
conduzido através de uma constante interacdo entre desenvolvedores e
beneficiarios. A inovacdo social é definida como o resultado do conhecimento
aplicado a necessidades sociais através da participacdo e da cooperagdo de
todos os atores envolvidos, gerando solu¢des novas e duradouras para grupos Bignetti (2011, P.4)
sociais, comunidades ou para a sociedade em geral.

Os autores apresentam uma analise de varios conceitos em busca de um
consenso sobre o que é inovacgdo social e a diferenga entre esta e a inovacdo
de negdcio. Segundo eles, a inovacdo social tem como foco principal criar um
futuro melhor, contribuir para o desenvolvimento sustentdvel. Para eles,
inovacdes sociais puras sdo “novas ideias que melhoram a qualidade de vida
ou a quantidade de vida ou ambas” e que ndo sdo necessariamente
impulsionadas pelo lucro.

Pol e Ville (2009, p.884)

Inovacdo social € uma resposta nova e socialmente reconhecida que objetiva
e gera a mudanca social (alteracdo nas relag¢des, instituicdes e nos
comportamentos sociais, por exemplo) ligando ao mesmo tempo trés
caracteristicas, quais sejam: 1) satisfacdo das necessidades humanas ndo
satisfeitas por meio do mercado; 2) promocio da inclus3o social; e 3) André e Abreu (2006)
capacitagdo de agentes ou atores que estdo, potencialmente ou
efetivamente, sujeitos a processos de exclusdo ou marginalizacdo social,
acarretando, dessa forma, em uma mudanca, mais ou menos intensa, das
relacGes de poder

O autor diz que a inovacdo social € um conceito em construcdo. Contudo,
suas diferentes abordagens tém em comum os seguintes elementos:
satisfacdo das necessidades, solucdo inovadora, mudanca da estrutura social e

Visdo | Cacador-SC | v.10 | n. 2 | p. 24-41 | jul./dez. 2021




28

dos relacionamentos e um aumento da capacidade da sociedade para agir. O
conceito de inovacdo social democratizou a geracdo de solug®es que visam a
satisfacdo de necessidades ou a resposta para um problema social especifico.
Na logica da inovacdo social, todos os atores sdo chamados a contribuir na
solucio de problemas sociais, bem como para criar seus modelos de inovacio | Portales (2019)
social, nos quais eles ndo apenas participam, mas todos os grupos de
interesse que tenham interesse no alcance de uma sociedade mais justa e
equilibrada. O aspecto da inclusdo rompe o paradigma de que a solucdo para
os problemas sociais é responsabilidade do Estado ou do terceiro setor e gera
uma visdo sistémica da sociedade e o papel que cada um tem nela permitindo
todos serem atores e ndo espectadores da transformacao social.

Na pratica, inovacdo social pode tomar a forma de ideias especificas, acbes,
esquemas, modelos, sistemas, processos, servigos, regras e regulamentos,
bem como novas formas organizacionais. Contudo, mais especificamente, ha
duas conceituacdes interligadas da inovacdo social, focados em novos

processos sociais ou hovos produtos e resultados sociais. Nicholls, Simon e Gabriel

~ . . . ~ L (2015)
Inovacdo social se refere a geracdo e implementacdo de novas ideias a

respeito de como as pessoas podem organizar atividades interpessoais ou
interacGes sociais, para alcangar um ou mais objetivos comuns.

A inovacgdo social é exaltada como forma de promover uma maior eficacia e
eficiéncia na gestdo publica e como uma alternativa, vidvel e mais econdmica,
de realizar e difundir inovacdes sociotécnicas em determinados nichos,
envolvendo empresas, universidades, agentes publicos e atores da sociedade
civil.

Andion, Ronconi, Moraes,
Gongalves, Serafim (2017, p.
370)

A inovacdo social é compreendida enquanto pratica in the making —
envolvendo processos, produtos e consequéncias (efeitos para além das
pessoas afetadas) — que resultam de a¢Bes publicas situadas. Desse modo,
pode-se constituir como vetor para construcdo de novas trajetérias e
“mundos possiveis” pelos diferentes “publicos” (Dewey, 1927) que compdem
as arenas publicas da cidade.

Andion, Alperstedt e Graeff
(2020, p.187)

A inovacdo social representa uma resposta a um claro problema ou
necessidade social, representam um valor compartilhado, fruto de uma Correia, Oliveira, Feitosa e
colaboracdo entre diversos atores, atividades interpessoais ou interagdes Goméz (2018, p.202)

sociais para atender a um ou mais objetivos comuns.

A inovacdo social é uma linha de acdo nova e capaz de responder a uma
guestdo social, a partir da geracdo de transformacao social, passando, assim, Feitosa e Sano (2020)
a ser adotada em beneficio da coletividade, sobretudo, em favor das minorias
sociais.

Fonte: elaborado a partir dos tedricos citados no quadro (2021)

Diante do exposto, propde-se que a inovacao social é uma linha de acdo nova, com
foco em uma questdo social, que requer contribuicdo ativa de atores distintos e que é capaz
de gerar transformacao social, e, dessa forma, contribuir para o desenvolvimento sustentavel.
Embora os atores envolvidos em uma inovacdo social tenham interpretacdes de mundo
distintas, o que pode influenciar os comportamentos e acles, é imprescindivel que todos
sigam uma ldgica sistémica e, dessa forma, se deixem guiar por um propdsito maior que é o
bem estar e o interesse coletivo.

Apesar das diferentes abordagens do conceito de inovagdo social, ela possui quatro
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elementos-chave: satisfacdo das necessidades, solucdo inovadora, mudanca da estrutura
social e dos relacionamentos e o aumento da capacidade de agir da sociedade. (PORTALES,
2019, p. 4)

Dado o potencial de contribuicdo da inovacdo social, é significativo buscar
compreender os fatores que podem impulsiona-la ou dificulta-la, ou seja, os seus indutores e
barreiras, os quais podem ser tidos como incégnitas dentro do processo de inovagdo social e
gue podem ajudar a explicar variac®es nos resultados alcancados. Em uma revisdo sistematica
sobre barreiras e indutores da inovacdo social, Feitosa, Sano e Ramos (2020) encontraram as
seguintes barreiras: costumes/valores/normas sociais/atitudes; falta de
treinamento/capacitacdo; falta de financiamento; aspectos institucionais, regulatérios e
politicos; idioma, linguagem. Como indutores, foram encontrados: politicas de
governo/Estado; pesquisa-acdo; lideranca/confianca gerencial; co-criagdo; concorréncia;
treinamento; meios de comunicacdo de massa; empreendimentos sociais; financiamento;
universidade; inovacdo tecnoldgica/desenvolvimento de software livre; pesquisa de mercado
(FEITOSA; SANO; RAMOS, 2020). Tais barreiras e indutores encontram-se explanados no
Quadro 02 a seguir.

Quadro 02 — Descrigdo das barreiras ou indutores da inovagdo social

Categoria Classificacdo Descrigao da Barreira ou do indutor a inovacao social

A categoria financiamento pode ser considerada tanto barreira
quanto indutor para a inovac3o social. E barreira porque na
perspectiva da inovacgado social o foco estd na missdo social,
sendo a geracdo de lucro um objetivo secundario. Isso reduz a
atratividade para investidores e bancos, em virtude do alto risco
envolvido. Além disso, ndo ha medida para avaliagdo de
Financiamento Barreira ou desempenho. Em contrapartida, € um indutor, pois permite,
Indutor sobretudo, aos beneficidrios a aquisi¢do da estrutura necessaria a
operacionalizacdo das atividades e, por conseguinte, a melhoria
das condicGes de vida. Nos estudos investigados, foi verificado
um tipo peculiar de financiamento, que € a transferéncia de
ativos, ou seja, ao invés de dinheiro o beneficiario recebe os
bens, produtos ou servigos que necessita para trabalhar. Além
disso, ocorre um processo de fiscalizacdo das atividades do
beneficiario.

No estudo de Mahmuda, Baskaran e Pancholi (2014) o
financiamento da inovagdo social se da a partir da transferéncia
de ativos, ou seja, ao invés de disponibilizar o dinheiro, o
programa disponibiliza todas as condi¢®es estruturais necessarias
para o individuo desenvolver suas atividades, além de realizar
fiscalizacdo.

A linguagem/idioma também pode ser visto tanto como barreira
quanto indutor. E barreira porque, caso os responsaveis pelos
programas de inovacdo social ou implementadores ndo possuam
o mesmo idioma que o beneficidrio ou integrem contextos
distintos, por exemplo, um engenheiro e um fazendeiro, havera
uma barreira na linguagem de ambos. Assim, ha necessidade de
Linguagem ou idioma Barreira ou que a linguagem de ambas as partes sejam traduzidas, como
Indutor forma de ndo prejudicar o resultado da inovagdo social. Essa
traducdo é possivel, por exemplo, a partir da imersdo de uma
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parte na realidade da outra. Esse obstaculo do idioma é
minimizado quando as partes sdo multilingues e ja conhecem os
contextos.

Treinamento

Barreira ou
Indutor

O treinamento também foi apresentado no decorrer dos estudos
tanto como barreira quanto como indutor. A falta de capacitagdo
dos atores no processo de inovacgado social resulta em fracasso da
acdo, pois os individuos ndo dispdem dos conhecimentos,
habilidades e atitudes para desempenhar as suas atividades.
Assim, o treinamento é essencial, sendo um elemento que afeta
de forma notavel o resultado da inovagdo social, devendo,
portanto, ser continuo. E importante que ocorra o
monitoramento das agdes, para o controle de desvios. Vale
salientar que o treinamento deve ser fornecido tanto aos
beneficiarios da inovacdo social quanto aos envolvidos na
implementacdo da mesma, de modo que estes entendam o
contexto dos beneficidrios e possam desenvolver solugdes
efetivas.

Aspectos institucionais,
regulatorios e politicas.

Barreira

No que diz respeito aos aspectos institucionais, regulatérios e
politicas, a barreira esta nas exigéncias legais impostas para ser
formalmente convertida em empresa social.

Pesquisa de Mercado

Indutor

A pesquisa de mercado permite que exista maior seguranca no
desenvolvimento de uma inovacdo social, de modo que as
solucdes sejam desenvolvidas em alinhamento com as
demandas. Assim, a pesquisa de mercado possibilita uma
reducdo do risco de insucesso de uma potencial solucdo tida
como inovacdo social.

Estado

Indutor

Quando ha apoio do Estado para a inovagao social, hd uma
tendéncia maior para o sucesso, tendo em vista a influéncia
deste ator em regulamentacgdes e leis, bem como no que diz
respeito a disposicdo de capital de apoio necessario a
implementacdo na inovagao social.

Universidade

Indutor

A universidade ou as InstituicGes de Ensino Superior (IES) sdo dos
mais importantes indutores da inovacgao social, pois a partir dos
eixos ensino, pesquisa e extensdo, é possivel desenvolver e
implementar inovagdes sociais com tendéncia de obter sucesso.
Isso porque a partir dos projetos de pesquisa, as IES podem
realizar diagnodstico e tragar intervengdes que serdo
operacionalizadas com apoio de projetos de extensdo
envolvendo os beneficidrios da inovacdo social e demais atores
envolvidos.

Pesquisa-acdo

Indutor

A pesquisa-agdo é entendida como indutor tendo em vista que
permite um estudo aprofundado para a identificacdo de
problemas, bem como o levantamento de alternativas e o
empoderamento dos atores beneficidrios da inovacdo social no
processo de implementacdo das solucdes.

Meios de comunicagdo
de massa

Indutor

Os meios de comunicacdo de massa podem contribuir para a
inovacdo social por meio da divulgacdo das acGes. Quando as
acles de inovacdo sdo divulgadas, ha uma maior sensibilizacdo, a
qual pode contribuir tanto para a captacdo de recursos quanto
para formacdo de parcerias com diversos atores.

Fonte: elaborado com base em Feitosa, Sano e Ramos (2020, p.7-9)
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Com base no quadro, é possivel compreender que as barreiras ou indutores da
inovacdo social envolvem tanto aspectos subjetivos, oriundos dos atores e suas
representacées quanto aspectos pragmaticos, como as instituicdes e outros elementos de
cunho gerencial que também estdo inseridos no processo de inovagdo social. Assim, a
inovacdo social envolve a interacdo entre elementos de cunho gerencial e também politico.

Entender os fatores que influenciam o processo execucdo de uma inovacao social é
importante para compreender os resultados obtidos apds a operacionalizacdo da mesma.
Dado que esse processo envolve a interacdo e articulacdo cognitiva de atores e suas
representacées com as instituicdes que permeiam tal processo, considera-se viavel a
aplicacdo da sociologia politica da acdo publica para analise da implementacdo da inovagdo

social.

SOCIOLOGIA POLITICA DA ACAO PUBLICA

Definir sociologia politica é como construir muralhas em um solo em terremoto,
tendo em vista a polissemia que ha nos termos que constituem tal expressao (SILVA, 2002).
“A definicdo aparentemente mais trivial de sociologia politica mantém-se plena de
indeterminacdes. As fronteiras da disciplina permanecem fluidas e cambiantes, em perfeita
coeréncia com a natureza fugidia de seu “objeto””. (SILVA, 2002, p.105). Do mesmo modo
gue ndo hd uma definicdo hegemonica para politica, que é objeto de estudo da sociologia
politica, ndo had como definir precisamente sociologia politica. Dessa forma, é necessario
conviver com uma diversidade de entendimentos sobre a pratica e as bases que
fundamentam tal disciplina. (SILVA, 2002).

No presente trabalho, a sociologia politica é entendida como o “esforco de
relacionar politica e sociedade, instituicGes politicas e instituicdes sociais, comportamento
politico por um lado e valores, interesses e condicBes sociais por outro” (REIS, 1999, P. 65
apud SILVA, 2002, p. 107). Mas, o que é politica? Apresentando varias compreensdes sobre o
objeto de estudo da sociologia politica, Silva (2002, p.105) diz que politica pode ser entendida
como

A acdo realizada em publico num processo de comunicacdo livre entre iguais [...]
atualizando a concepcdo aristotélica do homem como um animal politico, ou a
mobilizacdo estratégica de meios para consecucdo de fins preestabelecidos, embora
nem sempre confessaveis, como querem os herdeiros da visdo moderna de politica,
partindo de uma certa interpretagdo do pensamento de Maquiavel? Quem sdo os
atores do teatro politico? Todos os seres humanos ou somente os profissionais e os
lideres de organiza¢gdes? Qual o cenario do drama (ora trdgico ora cémico) da
politica? Todos os dominios da sociedade, desde a familia ao Estado ou apenas o
espaco das instituicdes e organizacbes politicas dirigidas pelos politicos profissionais
(SILVA, 2002, p.105).

Essas varias concepcles sobre politica demonstram que é invidvel desvincular
politica da perspectiva social, porque a politica so existe em um meio social, ja que depende
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da acdo e da interacdo entre atores. Ndo existe politica com um ator isolado e sem propdsito.
A politica € um processo inerentemente social em que os atores mantém algum tipo de
comunicag¢do e mobilizam recursos para alcangar objetivos (SILVA, 2002).

Nesse sentido, a politica (policy) estd totalmente relacionada a a¢do publica, ja que a
acao publica “leva em consideracdo a grande diversidade de atores e formas de mobilizacdo
que interagem e se articulam para resolver determinado problema politico”. (LASCOUMES; LE
GALES, 2012, p.13). E importante salientar que a acdo publica vai além da politica publica,
pois enquanto a politica publica se restringe a intervencdo do Estado, acBes governamentais,
atuacdo setorial das autoridades etc., a agdo publica engloba ndo apenas a atuacdo da
Administracdo Estatal, mas outros atores publicos ou privados que tém sua origem na
sociedade civil, que atuam em conjunto com objetivos comuns, principalmente relativos a
efetivacdo dos direitos sociais (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p.65). A justificativa para essa
ampliacdo de visdo é que

A partir dos anos 1970, os socidlogos inverteram o olhar sobre o Estado,
desenvolvendo abordagens empiricas focadas na execucdo das politicas publicas.
Distanciando-se voluntariamente da questdo de Estado (sua natureza, sua
legitimidade), eles se dedicaram a compreender as formas e os efeitos de suas
acBes. (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p.65).

Essa alteracdo de oOtica pode ser mais adequadamente caracterizada utilizando uma
metafora musical, na qual a partitura e o compositor deixam de ser o centro da analise, que
passa a ser ocupado pelos intérpretes e auditério (LASCOUMES; LE GALES, 2012). Ainda
segundo estes mesmos autores, “a musica que é apresentada ao publico provém de uma
partitura apropriada e reinventada pelos intérpretes que lhe ddo cor e conteudo”.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 67). Essa reinvencdo envolve a discricionariedade, a qual
pode ser entendida como a margem de atuacdo autébnoma do agente publico (FERNANDEZ;
GUIMARAES, 2020). Esse agente publico é também chamado burocrata de nivel de rua,
conforme Lipsky (2019).

Segundo Lipsky (2019), os burocratas de nivel de rua se esforcam para fazer um bom
trabalho, porém é impossivel realiza-lo de modo ideal porque faltam recursos adequados,
poucos controles, assim como os objetivos sdo indeterminados e as circunstancias
desencorajadoras. Essa percepcdo dos burocratas, ou seja, dos executores das politicas,
apresentada por Lipsky (2019), também reforca o argumento de Jobert e Muller (1987, p.10
apud TINOCO, 2008, p.49), quando dizem que “o que o Estado deixa ver dele mesmo se
distingue muito do que o Estado faz”. Além do que, Conforme Motta e Vasconselos (2006), o
ideal de comportamento burocratico é uma ficcdo.

A atuacdo dos burocratas de nivel de rua é orientada por regras, hierarquia e
estrutura, mas ndo totalmente. Isso quer dizer que parte significativa da atuacdo desses
agentes ¢ guiada pela propria natureza de suas funcdes (CAVALCANTI; LOTTA; PIRES, 2018).
Nessa linha de raciocinio, um assistente social, por exemplo, pode priorizar um caso que na
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Otica dele tem prioridade e deixar de lado outro que ndo vé com tanta urgéncia. Da mesma
forma, um professor pode dedicar um cuidado maior a alunos com dificuldade no
aprendizado ou resolver tratar a todos da mesma maneira (CAVALCANTI; LOTTA; PIRES,
2018). “Essa discricionariedade — que determina a natureza, a quantidade e a qualidade dos
beneficios ou das sancdes oferecidos pelos burocratas e suas agéncias — passa a ser
concebida como inevitavel e inerente a burocracia de nivel de rua” (CAVALCANTI; LOTTA;
PIRES, 2018, p. 230). De acordo com Oliveira (2012, p.1552), a acdo dos burocratas de nivel
de rua “é uma variavel relevante para o sucesso das politicas”, pois a discricionariedade tem
relacdo com a percepcdo dos atores, a qual afeta a implementacdo das politicas publicas.

Ao passo que os burocratas de rua desenvolvem suas fungbes inseridos numa
estrutura institucional e programatica — seguindo normas, protocolos e regras e
situados numa hierarquia e sistema gerencial —, eles também tém o poder de
implementar as politicas publicas de forma prépria, uma vez que ha uma série de
brechas nessas estruturas que lhes possibilita agir com substancial grau de
discricionariedade (FERNANDEZ; GUIMARAES, 2020, p.298).

O trabalho de Lascoumes e Lé Gales (2012) respalda essa nova vertente, que retira o
foco do Estado (formulador das politicas) e direciona para os executores das politicas. Pierre
Lascoumes e Patrick Le Galés, professores do Instituto de Estudos Politicos de Paris,
defendem que o modelo cldssico de politicas publicas conduzidas pelo Estado esta totalmente
obsoleto (LASCOUMES; LE GALES, 2012).

A sociologia da acdo publica rompe com paradigmas como o voluntarismo politico, a
ideia de unicidade do Estado e a veneracdo da decisdo dos governantes (LASCOUMES; LE
GALES, 2012). Assim, segundo Lascoumes e Le Galés (2012), ndo coaduna com a ideia de
voluntarismo politico, que garante popularidade aos lideres politicos, partidos e tecnocratas,
gue se mostram como benfeitores do povo ou “salvadores da patria”, atuando
continuamente em favor do bem comum. Também ndo se alinha com a perspectiva de
unicidade do Estado, imparcial, racional, que monopoliza as politicas publicas. (LASCOUMES;
LE GALES, 2012). Em contrapartida, estes mesmos autores pontuam que a sociologia da acdo
publica vé o Estado como uma estrutura administrativa fortemente influenciada por grupos
de pressdo atuantes nos mais variados setores da gestdo publica. Por ultimo, a sociologia da
acao publica destaca que a tomada de decisdo de governantes é um processo desacreditado
guanto aos efeitos que deveria gerar, tendo em vista que, na maioria das vezes, resulta em
processos de implementacdo defeituosos, confusos, com poucos resultados praticos.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012).

Analisar a implementacdo significa interessar-se pela forma com que um programa
pUblico é apropriado e ndo apenas pela forma como ele foi concebido ou estruturado.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012) Essa apropriacio estd relacionada com a execucdo
propriamente dita, que envolve os atores, suas articulacGes e interacdes com instituicdes
(regras, normas) no processo de implementacdo e que podem afetar os resultados. Essas
categorias (atores, representacdes, instituicGes, processos e resultados), compdem o
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pentdgono das politicas publicas.

PENTAGONO DE POLITICAS PUBLICAS

O estudo da implementacdo da inovacdo social a partir de um modelo de analise de
implementacdo de politicas publicas é possivel porque tanto a inovagdo social quanto a agdo
publica levam em conta os quadros cognitivos decorrentes da interacdo e articulacdo de
atores, aspectos subjetivos e objetivos, com foco na solucdo de uma questdo social como a
desigualdade social, a pobreza, o crime, o analfabetismo. Tanto a ag¢do publica quanto a
inovacdo social consideram importante a diversidade de atores e a atuagdo ativa destes, o
empoderamento, o protagonismo dos mesmos, na busca por solucGes para questdes sociais.

Segundo Portales (2019), a inovacdo social é similar a outros programas de atencao
social pelo interesse voltado para uma particular questdo social. Contudo, é valido salientar
que a acdo social, conforme Lascoumes e Le Gales (2012), vai além de um programa de
atencdo (politica publica), pois este envolve um grupo restrito de atores ou dd uma solucdo
temporaria, enquanto a agdo publica envolve uma gama de atores das mais esferas da
sociedade. Nesse sentido, a proposta de aproximacdo entre inovacao social e acdo publica é
ainda mais viavel quando se fala em acdo publica.

Para Lacoumes e Le Gales (2012, p.46), o pentdgono abarca cinco elementos
articulados, quais sejam: atores, instituicdes, representacdes, processos e resultados.

Os atores, coletivos ou individuais, dispdem de recursos, possuem certa autonomia,
estratégias e capacidade de fazer escolhas. S3o mais ou menos orientados por
interesses simbodlicos e materiais. As representagdes dizem respeito aos espagos
cognitivos e normativos que ddo sentido as suas agles, as condicionam e as
refletem. As instituicGes sdo normas, regras, rotinas, procedimentos que governam
as interacdes. Os processos sdo as formas de interacdo e sua recomposicdo no
tempo. Eles justificam as multiplas atividades de mobilizacdo dos atores individuais e
coletivos. Os resultados sdo os efeitos ou consequéncias da acdo publica. Cada
elemento do pentdgono se configura em uma categoria ANALITICA (LACOUMES; LE
GALES, 2012, p.46).

Para Muler e Surel (2012 Apud MACEDO, 2021, p.82), a interacdo entre as referidas
categorias “se da em dois ambientes distintos: (a) um de indole subjetiva, o quadro cognitivo
da politica publica; e (b) outro de indole objetiva, o quadro normativo da politica publica”.
Conforme Macedo (2021), a dimensdo subjetiva é composta pelos atores e pelas narrativas
dos mesmos, as quais podem ser apresentadas de modo individual ou coletivo (“por meio dos
0rgdos nos quais se agrupam, pois compdem uma diversidade de representacBes simbodlicas
originadas dos diferentes valores ou crencas que ostentam”) (MACEDO, 2021, p. 82).

Na dimensdo objetiva, por sua vez, estdo enquadradas as regras e os 6rgaos
estabelecidos pelo Estado, no intuito de mediar interesses individuais ou grupais e promover
a estabilidade (MACEDO, 2021). Em outras palavras, na dimensdo objetiva estdo enquadradas
as instituicdes. Estas operam “unindo o quadro normativo e o quadro cognitivo na medida em
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gue consolida normativamente — seja nas instituicdes, processos ou resultados — a cognicao
dos sujeitos do subsistema — os atores na sua atividade de representacdao”. (MACEDO, 2021,
p. 83)

Ainda conforme Macedo (2021), os resultados também integram a dimensdo
objetiva, pois correspondem a fatos ou atos produto de um jogo de forgas entre atores e que
tem forgas suficientes para pressionar o quadro normativo ou até modifica-lo. Os resultados
aquém do esperado podem revelar a necessidade de modicar o quadro normativo, que
corresponde as instituicdes.

Entre a dimensdo subjetiva e a dimensdo objetiva encontram-se os processos, “por
meio dos quais 0s atores, em sua ac¢do publica, buscam a concretizacdo das regras com o
acompanhamento e atuacdo dos orgdos estabelecidos pelo Estado” (MACEDO, 2021, p.83).
Segundo Macedo (2021, p.83),

Essa natureza duplice da dimensdo dos processos fica evidenciada quando se
considera que, mesmo diante do carater objetivo das restricbes conjunturais
estabelecidas pela estrutura institucional na qual ocorrem as interagdes, cada ator
adota a sua propria conduta na sua ac¢do publica, o que implica o reconhecimento
da subjetividade. (MACEDO, 2021, p.83)

Entende-se que os processos refletem a interagdao das percepgbes dos atores com os
aspectos institucionais (procedimentos, normas), isto €, espelham aspectos subjetivos e
objetivos, porém, nessa interacdo, os aspectos cognitivos dos atores, ou seja, as suas
interpretacdes de mundo ndo sdo sufocadas ou desconsideradas frente a objetividade, mas
deixam claro o seu lugar dentro da acdo publica. As pessoas e suas relagdes, jamais deixardo
de existir dentro da acdo publica, pois se trata de um processo inerentemente social. Ignorar
ou menosprezar a subjetividade da acdo publica é uma falha expressiva, pois a mesma tem
capacidade para alavancar os resultados da acdo publica, bem como fazé-la fracassar.

Nesse sentido, Oliveira (2016, p.4), assume que

A sociologia politica da acdo publica traz para a andlise a compreensdo da acao
publica, em especifico, como uma consequéncia da articulacdo entre ideias,
representacdes simbdlicas, agentes e instituicGes combinando tanto elementos
simbodlicos e intersubjetivos, como elementos praticos e objetivos da a¢cdo. Ademais,
a sociologia politica da acdo publica inclui a analise das politicas publicas, como uma
dimensdo dentro da dimensdo geral da a¢do publica que envolve multiplos agentes
estatais e ndo estatais.

Em outras palavras, a sociologia politica da acdo publica entende a acdo publica
como resultado da interacdo de subjetividades — presentes nas interpretacdes de mundo ou
percepcBes dos atores envolvidos em uma estrutura de relacionamentos ndo planejada —
com objetividades — procedimentos descritos, leis, regras etc. — que permeiam a interacao
dos atores, visando orientar suas acGes e manter a estabilidade, mas ndo sdo capazes de
determinar por si s6 os resultados da acdo publica. Isso quer dizer que as pessoas encontram
brechas na estrutura formal para negociar, modificar procedimentos e regras formais, pois
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estes podem perder o sentido diante de certas situacdes. Reforcando esse entendimento,
Lascomes e Le Galés (2012, p. 83-84) apontam o seguinte:

No interior dos procedimentos e da legislacdo que embalam a acdo publica, hd uma
grande margem de atuacdo do poder discriciondrio. Ao contrario do senso comum,
ndo existe subversdo da ordem juridica, mas um espaco de atuacdo relativamente
livre deixado pela lei a disposicdo dos atores. Contudo, o poder discricionario é
regulamentado por regras secundarias de aplicacdo, pelos agentes publicos para
ordenar localmente a execugdo dos programas. Ao mesmo tempo elas asseguram a
mobilizacdo e a adaptacdo das regras estdticas aos fatos sociais por elas
disciplinados, organizando a coeréncia interna dos servigcos publicos. Essas regras de
aplicacdo sdo de trés tipos: normas de interpretacdo (que dao significado operatério
a enunciados abstratos); normas de negociacdo (que enquadram as interacles entre
parceiros dos programas publicos e seus destinatarios); por fim as normas de
resolucdo de conflitos (que preveem as violagdes e estabelecem formas de solugdo
de litigios). A importancia das regras de aplicacdo € decisiva para a materializagdo da
acdo publica (LASCOUMES; LE GALES, 2012, P.83-84)

Esses procedimentos e legislacdo fazem parte das instituicdes e tém a finalidade de
reduzir a incerteza e proporcionar estabilidade dentro da dinamica da acdo publica. De
acordo com Rocha (2004), esses mecanismos de reducdo da incerteza do ambiente social,
possibilitando aos mais variados atores construirem uma expectativa acerca do
comportamento dos seus pares, fazem parte da organizacdo da vida politica. InstituicGes
podem ser entendidas como sendo as “regras do jogo” em uma sociedade. (NORTH, 1990;
JEPPERSON, 1991 APUD ROCHA, 2004), “ou seja, as estruturas que moldam as preferéncias
coletivas, diferenciando-as das “organizacdes” (TOLEDO, 2019, p.980). Para North (1993, p.
23 Apud TOLEDO, 2019, p.980)

InstituicBes sdo as regras do jogo de uma sociedade ou, mais formalmente, sdo as
restricGes estabelecidas pelos seres humanos para estruturar suas interacdes. Elas
sdo compostas de regras formais (leis escritas ou consuetudinarias,
regulamentacdes), restricdes informais (convengdes, normas de comportamento e
codigos de conduta autoimpostos) e as caracteristicas de aplicagdo de ambas.
OrganizagOes, por sua vez, sdo os atores: grupos de individuos vinculados a um
propdsito finalistico comum. Eles incluem érgdos politicos (partidos politicos, érgéos
legislativos, agéncias reguladoras); orgdos econdmicos (empresas, sindicatos,
fazendas familiares, cooperativas); o6rgdos sociais (igrejas, clubes, associacBes
atléticas); e odrgdos educacionais (escolas, faculdades, centros de formacdo
profissional). (NORTH, 2003, p. 230, traducdo livre Apud TOLEDO, 2019, p.980).

Para Rocha (2004), uma politica publica abarca conjunto de regras e procedimentos,
0s quais auxiliardo no alcance dos objetivos, especificando metodologias que apontam como
os processos devem ser conduzidos e definem o modo como devem ser realizadas
determinadas acles. Além de regras e procedimentos, a politica publica envolve
organizacdes, desde a etapa de formulacdo até a implementacdo e é nesta fase de execucdo
gue podem ocorrer mudanca institucional, revelada pela superacdo ou mera substituicdo das
instituicOes vigentes, acarretando assim na criacdo de novas regras e procedimentos (ROCHA,
2004).
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Para os autores da sociologia politica da acdo publica — Lascoumes e Le Gales e
Muller e Surel — a implementacdo da acdo publica decorre da articulagdo cognitiva entre os
atores, ou seja, articulacdo de percepcdes ou interpretacbes de mundo (representacdes)
(OLIVEIRA, 2016). Quanto mais proxima essa articulacdo cognitiva estiver do objetivo para o
qual a acdo publica se propde, melhor. Porém, essa articulacdo cognitiva pode tomar um
rumo distinto do objetivo que se deseja para a politica. Por isso, Teixeira e Araujo (2020, p.7)
afirmam que “sdo os elementos cognitivos (crencgas, valores e ideias) que determinam as
praticas mais apropriadas para a execucdo dos objetivos de uma politica”.

Segundo Teixeira e Araujo (2020, p. 6), “os atores sdo individuos envolvidos no
contexto politico que desenvolvem acGes passiveis de influenciar a implementacdo de uma
politica”. Para Cerqueira (2011, p.1), representacées sao “fenébmenos que estdo ligados com o
modo particular de compreender a realidade e de se comunicar criando dessa forma
mecanismos que possam gerar conhecimentos reificados e consensuais sobre a realidade”.
“De modo geral, as representacdes referem-se as crencas, aos valores e as ideias
compartilhadas que constituem a base das praticas sociais, em que os elementos simbdlicos e
argumentativos exercem influéncia importante na determinacdo das politicas” (TEIXEIRA,
ARAUJO, 2020, p. 6).

Diante do exposto, segue na figura 01 um esquema tedrico que sintetiza a proposta
de analise das barreiras e indutores na implementacdo da inovacdo social por meio do
pentdgono de politicas publicas.

Figura 01 - esquema de analise das barreiras e indutores na implementac¢do da inovagdo social
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Barreiras/Indutores na Implementagéo de uma
Inovagdo Social
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Processos: Interagio entre elementos
subjetivos e objetivos

Y

Resultado da Implementacio da
Inovagio Social

Fonte: os autores (2021)

Conforme consta no esquema, as barreiras ou indutores da implementacdo da
inovacdo social sdo constituidas por aspectos subjetivos e objetivos. Os aspectos subjetivos
sdo compostos pelos atores e suas interpretacdes de mundo. Essa varidvel cognitiva (atores e
suas representacdes) exerce a maior influéncia dentro de todo o processo de implementacao,
pois ela pode afetar todas as demais varidveis dentro da implementacdo da inovacdo social.
Em outras palavras, atores e suas representacdes afetam as decisdes relativas as varidveis
gerenciais e também as varidveis politicas. E importante esclarecer que na implementacdo da
acao publica (policy) podem ocorrer situagdes que envolvem politica (jogo de interesses, lutas
pelo poder, agdes que priorizam interessem particulares em detrimento do interesse
coletivo). A varidvel atores e suas representacdes sofre influéncia do contexto no qual a
implementacdo ocorre. Por isso, no momento da execucdo da politica os planos podem sofrer
algum tipo de alteragdo ou transformacdo em funcdo do contexto (entende-se por contexto,
a situacdo e suas peculiaridades, a realidade local que pode diferir da realidade planejada).
Nesse momento, é possivel perceber a varidvel discricionariedade em acdo, pois 0s
burocratas fazem ajustes conforme o contexto, a situacdo na qual se encontram. Também é
importante deixar claro que atores e suas representacdes compdem uma variavel politica (no
sentido de policy, considerando que existe a interacdo e articulacdo cognitiva entre atores).
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Na condicdo de barreiras ou indutores, todas essas varidveis subjetivas e objetivas entram em
interacdo no processo de implementacdo na inovacdo social, no qual é possivel compreender
como ocorre a execucdo de uma inovacao social. Apds a operacionalizagdo das a¢des, tém-se
os resultados da implementacdo, os quais tém potencial para afetar os atores e suas
representacoes.

CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo da inovacdo social é relevante para toda sociedade, pois € um tema que
aborda questBes de interesse coletivo e que pode contribuir para o desenvolvimento
sustentavel. Além disso, € um assunto que requer ainda exploracdo.

Diante do esforco que ha para se compreender os aspectos que impulsionam ou que
atrapalham a implementacdo de uma inovacdo social, entende-se que o presente trabalho
contribui na medida em que aborda os aspectos cognitivos dos atores como sendo um
elemento politico importante que pode ajudar a explicar os resultados de uma inovacdo

social.

O estudo da inovacdo social por meio do pentadgono de politicas publicas pode ajudar
a compreender os aspectos que podem impulsionar ou dificultar o processo de
implementacdo da inovacdo social, servindo de base de informacdes para gestores publicos.
Dessa forma, pode contribuir para o alcance da eficacia e da eficiéncia no uso de recursos
publicos destinados as inovagdes sociais, na medida em que permite identificar
antecipadamente forgas restritivas e propulsoras. Embora os contextos variem tendo em vista
peculiaridades locais, algumas variaveis podem se repetir.

Assim, o estudo da inovacdo social por meio do pentagono de politicas publicas pode
trazer resultados que sirvam de alerta, apontando varidveis que merecem mais foco dos
gestores publicos na implementacdo da inovagdo social, servindo de norteador. Por outra
parte, pode auxiliar os proprios implementadores com informaces que podem apoiar o
processo de implementacdo da inovacdo social, no caso da difusdo da mesma.

Para futuros trabalhos, sugere-se a realizacdo de pesquisas empiricas para investigar
a implementacdo da inovacdo social por meio do pentdgono de politicas publicas.
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