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experimental na politica publica?

Social innovation: Towards an experimental turn in public policy?
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Resumo

Desde o inicio da década de 1990, o processo de privatizagcdo e de mercantilizagdo da
politica publica conduziu a individualizagdo e a fragmentagdo dos programas e servicos,
mas também oportunizou o fortalecimento da estrutura da sociedade civil e a ampliagéo
da sua capacidade de intervengdo na realidade social. Inovagéo social e empreendedorismo
social surgem como importantes fatores de renovagdo do Estado. A mudanga na estrutura
social passou a ser estudada pela Rede de Pesquisa Europeia (EMES) na perspectiva da
emergéncia de um novo tipo de empreendedorismo social e empresa social. Hd estudos
que definem inovagdo social e empreendedorismo social como conceitos distintos, mas,
neste artigo, os definiremos quase como sinénimos, na medida em que ambos combinam
a criagdo de valor social com mudanca e consideram a necessidade de integracdo entre
processo e resultado. A luz desse referencial tedrico, inovagdo social e empreendedorismo
social na politica publica relacionam-se intimamente com as estruturas democrdticas e
participativas de governo e emergem na intersecgdo entre o Estado, mercado e sociedade
civil. Os paises nordicos apresentam uma trajetoria mais consolidada de articulagdo do
Estado com organizagées da sociedade civil, mas, no Brasil, ela tem inicio a partir do
final de década de 80, com a universalizagdo e democratizagdo da politica publica. Isso
conduziu a um conjunto significativo de experimentagées de novos arranjos institucionais
participativos e integrados a partir dos pressupostos de descentralizacdo, controle social
e participacdo da sociedade civil, os quais podem ser considerados como auténticos
processos de inovagdo social.
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value with change and consider the need for integration between process and outcome.
In the light of this theoretical approach, social entrepreneurship and social innovation
in public policy are closely related to the participatory and democratic structures of
government and emerge at the intersection of state, market and civil society. The Nordic
countries show a trend of active support from the state to civil society but in Brazil the
emergence of social entrepreneurial principles starting from the end of the 1980s, with the
universalization and democratization of public policy. That led to a significant number of
trials of new participatory and integrated institutional arrangements from the principles
of decentralization, social control and participation of civil society, which can be regarded

as a process of social innovation.

Key words: social innovation, social entrepreneurship, public policy, participation.

Introducao

Desde a década de 1990, a inovagdo social € o empre-
endedorismo social vém adquirindo crescente importancia na
agenda da politica publica e no ambito académico. Com rela-
cdo a politica publica, apesar do Estado de Bem-estar Social ter
servido de referéncia para a implementacdo de politicas publi-
cas apos a Segunda Guerra Mundial, nos ultimos vinte anos os
paises pos-industriais moveram-se na direcdo da privatizacdo e
da mercantilizagdo dos servicos. Este cendrio expressa elevado
grau de responsabilidade e de empreendedorismo privados na
producdo do bem-estar social, protagonizados por empresas e
por empreendimentos de economia social e solidaria.

A privatizacao e a introducéo de critérios de mercado na
politica publica tém levado a individualizagdo e a fragmentacdo
da responsabilidade pelo bem-estar e pela coesio social (Borza-
ga e Santuari, 2003). A capacidade do mercado - em bases pu-
ramente comerciais - € das organizacdes publicas para resolucdo
dos problemas sociais revelou-se insuficiente.

De outra parte, a privatizacdo tem se constituido numa
oportunidade para a sociedade civil melhorar sua capacidade
de intervencgao estrutural na sociedade contemporanea, ao lado
do Estado e do mercado (Defourny et al, 2010). A inovagio e
o empreendedorismo social também estdo estreitamente ligados
ao processo em que as organizacoes da sociedade civil e os mo-
vimentos sociais tornam-se gradualmente mais conscientes dos
seus espacos € influéncias como importantes agentes na elabora-
cdo, implementacdo e prestacdo do servico de bem-estar publico.

Ao longo desse periodo, a Rede de Pesquisa Europeia
(EMES), através de pesquisa e ensino no campo do empreendedo-
rismo social, observou a emergéncia de um novo tipo de empresa
social, diferente do "velho" mundo das cooperativas. Empresa so-
cial inicialmente pode ser definida a partir de sua diferenciacdo
com relacdo ao empreendedorismo social. Light (2008) enfatiza
que, enquanto os empreendedores sociais estdo determinados a
produzir uma mudanca social, a empresa social visa lucros que
podem ser reinvestidos na finalidade social da organizacéo ou da
iniciativa. Kerlin (2009) define empresa social como a geracio co-
mercial da receita a ser utilizada para servicos de caridade. No
entanto, até agora a definicdo melhor elaborada foi desenvolvida

pela EMES, ao afirmar que a empresa social ¢ composta por dois
conjuntos de critérios igualmente importantes: sociais (enfatizan-
do o carater participativo) e econdmicos (ressaltando os aspectos
empresariais e comerciais da empresa) (Borzaga e Defourny, 2001).

As novas empresas sociais estdo surgindo na intersec¢do
entre Estado, mercado e sociedade civil. Por isso, € impossivel
compreender a inovacdo produzida por empresas sociais sem, si-
multaneamente, entender o papel desses setores que constituem
0 mundo contemporaneo.

O papel do Estado ¢ fundamental para a formulacdo de
politicas publicas e para o desenvolvimento de programas expe-
rimentais voltados para a resolucdo de problemas sociais desafia-
dores. As empresas tém a capacidade concreta de trabalhar com a
integracdo das dimens6es econdmica, social e ambiental. No en-
tanto, € possivel afirmar que a sociedade civil € um setor que tem
contribuido para a transicdo rumo a inovagao social colaborativa.
Em dois projetos europeus de pesquisa comparativa da EMES, foi
observada uma transicdo das tradicionais organizagoes volunta-
rias em prestadoras de servicos de bem-estar, enquanto simulta-
neamente lutavam para manter sua identidade (Defourny e Nys-
sens, 2010). Relacionados a essas mudancas, o0 empreendedorismo
social e a inovacdo social emergiram como fatores importantes
na renovacao dos servicos de bem-estar e na contribuicdo para a
mudanca social, estando intimamente relacionada as estruturas
democraticas e participativas de governo.

Neste artigo, primeiramente definimos a inovacao social
e a analisamos como um caso especial de empreendedorismo so-
cial. Posteriormente, utilizamos essa abordagem para a compre-
ensdo do papel da politica publica brasileira na inovagao social
nas ultimas duas décadas, em colaborag¢do com as organizagoes
da sociedade civil.

Inovacao social

Empreendedorismo social e inovacéo social podem ser estu-
dados a partir da perspectiva de que sdo conceitos diferentes ou de
que suas semelhancas predominam sobre as diferencas. A analise
foi realizada na perspectiva de que sdo quase sinbnimos, pois tanto
a inovacdo social quanto o empreendedorismo social sdo operacoes
que combinam criacdo de valor social € mudanca social.
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Empreendedorismo social e inovagao
social como resultado

Até o final da década de 1990 o empreendedorismo so-
cial foi, antes de tudo, um campo de interesse para profissionais
que se viram como empreendedores sociais trabalhando em are-
nas colaborativas para melhorar a resiliéncia de comunidades
especificas ou que ambicionavam mudanca sist€émica dentro de
uma ampla gama de servicos financeiros e sociais. O empreende-
dorismo social € ainda um instrumento novo para os chamados
policy makers (ou responsaveis pela defini¢do de politicas, que
inclui atores sociais de todos os setores da sociedade), especia-
listas e profissionais que se dedicam a encontrar solucdes para os
problemas sociais mais desafiadores na atualidade. A novidade
do tema pode ser ilustrada pelo fato de que um documento de
apenas oito paginas, publicado de forma inédita em 1998, ainda
esta entre as publicagdes mais citadas na literatura do empreen-
dedorismo social (Dees, 1998).

Desde a virada do século, o carater marginal e exotico
do empreendedorismo social mudou, porque conseguiu tanto
conquistar o lugar central da teoria do empreendedorismo em
geral quanto atrair a completa atencdo dos policy makers na
tentativa de resolucdo do problema da prestacdo de servicos em
épocas de orcamentos restritos e limitados. A origem do termo
“empreendedorismo social” € vaga, mas ainda assim provou ser
um poderoso veiculo para mudanca social.

Uma revisdo da literatura sobre empreendedorismo social
mostra que ele inicialmente foi definido a partir de sua diferenca
com relacdo ao empreendedorismo comercial: "o empreendedo-
rismo social ndo se refere a iniciar um negocio ou tornar-se mais
comercial; trata-se de encontrar novas e melhores formas de criar
valor social" (Dees et al., 2002, p.35). Na atualidade, a defini¢do
mais comumente aceita entende que o empreendedorismo social
€ a criacdo de valor social - entendido como o acesso ao emprego,
agua potavel, servicos, vida urbana inclusiva e sustentavel, en-
tre outros exemplos - por meio de uma inovacio (Dees, 1998) ou
através da criacdo de uma empresa ou empreendimento.

Além disso, ndo € decisivo o tipo de organizacdo ou de
ferramentas que o empresario utiliza, desde que o empreendedo-
rismo social possa ser materializado em uma ampla variedade de
configuragdes institucionais. Alguns empreendedores criam em-
presas sociais, outros constroem tipos diferenciados de organiza-
coes: "Como € geralmente definido, qualquer iniciativa inovadora
para ajudar as pessoas pode ser descrita como empreendedorismo
social [..]. Todos aqueles que dirigem empresas sociais sio em-
preendedores sociais, mas nem todos 0s empresarios sociais es-
tdo engajados no empreendedorismo social” (Yunus, 2007, p. 32).
Também néo € decisivo saber se o valor social é criado através
de meios comerciais. O unico fator decisivo é se o empresario
individual ou coletivo produz valor social, ao invés de um valor
em beneficio do empreendedor individual (Defourny et al., 2010;
Nyssens, 2006). Nessa perspectiva, o foco do empreendedorismo
social esta no resultado da inovacao como finalidade social.

Inovagao social como processo
e inovacao aberta

Até agora, especialistas do campo do empreendedoris-
mo social tém prestado pouca atencdo a maneira como o valor
social é produzido, importando muito mais que as inovacdes
beneficiem os eleitores, especialmente aqueles em situacdo de
pobreza. Nesse caso, o processo poderia ser estritamente orien-
tado de cima para baixo, sem ambicdo de oportunizar a par-
ticipacdo dos segmentos interessados e do publico eleitor, ou
ainda poderiam ser iniciativas de baixo para cima em carater
meramente informal, sem vinculos formais com as estruturas
de poder da sociedade.

O problema com definicées orientadas pelo resultado da
inovacéo social (e do empreendedorismo social) é que o valor
social pode ser produzido em ambientes de trabalho paterna-
listas e ndo democraticos. Apesar de o reinvestimento do va-
lor econdmico na comunidade e da busca de melhores solucdes
para problemas sociais serem importantes critérios para o em-
preendedorismo social, observamos muitos exemplos de empresa
social que, em suas praticas cotidianas, ndo se distinguem da
maioria das empresas convencionais. Enquanto a pesquisa e o
desenvolvimento do empreendedorismo social sdo orientados
pelo resultado, nosso objetivo é a ampliacdo rumo a variedade
de processos voltados para a inovacdo social.

Definida como processo, a inovacédo social adquire con-
tornos semelhantes a nogdo de inovacdo aberta (Chesbrough,
2006), advinda da teoria da inovagdo em geral. Para clarear essa
ideia e extrair riquezas do diadlogo entre os dois campos, sdo
inicialmente apresentados os conceitos de inovacdo fechada e
aberta, para posteriormente serem articulados com o conceito
da inovacdo social.

Chesbrough (2006) distingue entre o modelo dominante
de "inovacao fechada” e o novo modelo de “"inovacéo aberta". O
modelo dominante foi baseado na ideia de que a inovacdo bem
sucedida exige controle de ideias e sugestdes e controle do am-
biente, o que inclui os fatores envolvidos, tais como: tecnologias,
sujeitos (pesquisadores e empregadores) e condigdes variadas de
producdo. Neste modelo, inovacdo é uma questdo de pesquisa
e de desenvolvimento dentro dos limites da empresa ou orga-
nizagdo. ldeias, recursos e projetos saem como produtos e sdo
enviados para mercados bem definidos.

Na inovacdo aberta, muitos sujeitos estdo envolvidos de
forma intencional ou ndo. Nenhuma empresa ou instituicdo iso-
ladamente é capaz de controlar a entrada de ideias, processos e
tecnologias que estdo concorrendo para o resultado; o proces-
so ocorre dentro e fora da organizacdo. O resultado decorre da
colaboracdo de muitos atores e tende a ser mais exitoso do que
um produto restrito voltado para um determinado mercado e
representa uma mudanca de paradigma.

Tanto a inovagdo aberta quanto a inovagio social (esta
concebida como processo) ocorrem em arenas colaborativas ca-
racterizadas pela existéncia de limites ténues e indefinidos entre

Ciéncias Sociais Unisinos, Sdo Leopoldo, Vol. 46, N. 3, p. 256-263, set/dez 2010



Lars Hulgard, Adriane Vieira Ferrarini

agentes, empresas e instituicoes e de redes como tipo dominante
de organizacdo. Relacdes internas e redes estdo relacionadas a
ideias, sujeitos e tecnologias externas que ja ndo sdo controladas
pela organizacéo.

Leadbeater (2009) utiliza o conceito We Think (“Nos Pen-
samos”) como uma expressdo radical de inovagdo social aberta,
em que a fronteira entre a inovacdo social e inovacdo aberta
¢ fluida. A hipotese basica do autor ¢ que, com a expansdo da
internet (Web 2.0), o mundo atualmente se depara com uma
onda de colaboragdo criativa global e de cocriagdo nunca antes
pensada. Ao definir We Think, Leadbeater (2009) usa um slogan
da Wikipédia: "quanto mais compartilhamos, mais ricos somos".
Ele ainda afirma que o principio organizacional do We Think
encontra-se no equilibrio entre os trés ingredientes: participa-
cdo, reconhecimento e colaboragio. Dessa forma, a inovacéo so-
cial como processo esta intimamente relacionada a cocriacdo, a
aprendizagem e planejamento colaborativos (Healey, 1997) e a
outros fenémenos voltados para a compreensdo de formas cole-
tivas de mudanca social.

A inovacao social na perspectiva
integrada

Os conceitos de inovacdo social desenvolvidos, seja como
resultado ou como processo, apresentam limites e dilemas. Por
um lado, a inovacdo social ndo deixa de ser importante se a aten-
cdo € dada apenas ao resultado porque vai garantir a criacdo
de um valor social, tal como o combate a pobreza, justica social,
acesso a agua potavel, democracia participativa e outros efeitos
relativos a beneficios coletivos (ver também Murray et al., 2010).
Entretanto, pode-se deixar de observar o impacto nas relacoes
e redes sociais envolvidas na criacdo de valor (antes, durante
e apds a inovacdo ser posta no "mercado”). O caminho para o
resultado pode ser baseado em procedimentos e processos que
mantém e, inclusive, reforcam velhas estruturas de poder, por
meio dos quais nenhuma mudanca real poderia ser alcancada.

Por outro lado, se a atencdo ¢ dada apenas ao proces-
so de inovacéo, entdo a apropriacdo do resultado pode ser rei-
vindicada por grupos especificos com interesses proprios, sem
permitir o pleno acesso a populacdo em geral. Por exemplo, a
inovacéo social pode ser usada como um meio para inovar todos
os tipos de produtos e de atuacdo para o beneficio privado € o
lucro obtido na economia de mercado (Polanyi, 1980) ou atra-
vés da “economia empresarial capitalista” (Coraggio, 2009), que,
todavia, so representa um dos trés principios econémicos que
constituem uma sociedade moderna.

Na tentativa de superagdo desse impasse, estudos recentes,
em perspectiva integrada, tém definido a inovagdo social como a
combinacdo do resultado (finalidade social) com o processo (Mul-
gan, 2007; Murray et al,, 2010), com énfase no carater participa-
tivo da inovagdo aberta e colaborativo da aprendizagem. Nesta
perspectiva, o produto da inovacdo social ndo pode ser isolado do
processo ou da forma como a inovacdo foi organizada.

255y

A partir desse debate acumulado, EMES, Centro Skoll,
Young Foundation e Ashoka, inspirados em suas pesquisas nesse
campo, propdem a seguinte definicio de inovacio social: “E a
criacdo de um valor social geralmente produzido em arenas cola-
borativas e participativas com pessoas e organizacoes que estao
envolvidas em inovacoes que frequentemente implicam numa
atividade econdmica”. A definicdo é baseada em quatro crité-
rios: valor social, inovacdo, participacio e atividade econdmica.
Considerando que o valor social e inovacdo estdo presentes na
maioria das abordagens sobre inovacdo social e empreendedo-
rismo social, os dois elementos restantes sdo mais questionaveis.

Com relacfo a participacéo, destacamos que abordagens parti-
cipativas e colaborativas sdo importantes para enfatizar que a inovacio
social € social, tanto “nos fins" quanto “nos meios” (Young, 2006).

Com relacdo a atividade econdmica, a inovagdo social
muitas vezes tem um impacto econdmico nas comunidades en-
volvidas e na prdpria organizacdo empresarial. Cabe destacar
que se opta por trabalhar com uma visdo diferente da economia
neoclassica, a qual limita a atividade econdmica ao principio do
mercado (Gardin, 2006). Em vez disso, somos inspirados pela for-
ma como a EMES tem utilizado a contribuicdo de Karl Polanyi
para entender a economia contemporanea, que pode ser dividi-
da em trés polos: economia mercantil, economia ndo mercantil
(estatal-redistributiva, especialmente todas as infraestruturas
financiadas pelos poderes publicos) e economia nfo monetaria
(que reagrupa, de certo modo, a economia reciprocitaria e a eco-
nomia doméstica, designando um amplo campo de atividades
ndo monetarias como a autoproducdo, o voluntariado, o tra-
balho doméstico e etc.) (Gardin, 2006; Laville e Nyssens, 2001).

A visdo ampliada da economia implica enxergar os trés
polos (mercantil, nio mercantil e ndo monetario) na sua com-
plementaridade, enquanto criadores e consumidores de rique-
za (Franga Filho, 2010). Esta abordagem inspira-se também em
obras de pesquisadores latino-americanos que trabalham no
campo da economia solidaria a partir dessa visdo da economia
(Gaiger, 2007; Coraggio, 2009, Cattani et al., 2009).

Inovacao social na politica publica

A inovacdo social, como experi€ncia concreta e especial-
mente ligada ao campo da politica publica, ndo pode ser conside-
rada fendmeno isolado do contexto institucional no qual emerge.
Sua andlise enfatiza a complexa relacdo entre Estado, mercado e
organizacdes da sociedade civil, assim como entre os diferentes
principios econdmicos que constituem a sociedade de hoje.

A indissociabilidade entre Estado,
mercado e sociedade civil

Apesar das grandes diferencas entre os tedricos que ana-
lisam a perspectiva institucional da inovacéo social, eles com-
partilham uma visdo comum: ndo consideram o setor publico e
a sociedade civil como opostos. Skocpol (1996) aponta que as
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relacOes historicas entre organiza¢des da sociedade civil e o se-
tor publico sdo mais complementares do que opostas e salienta
a importancia de politicas de bem-estar inclusivas na construcédo
da sociedade civil. Cohen e Arato (1992) relacionam a nocéo
de sociedade civil ao conceito habermasiano de esfera publica.
A énfase aqui € nas relagoes entre a sociedade civil e a demo-
cratizacdo da sociedade. Na teoria habermasiana de democracia
deliberativa, as impressoes da sociedade civil sdo gradualmente
exportadas para o sistema politico (Habermas, 1996).

Os paises nordicos e os chamados Estados-providéncia
escandinavos representam um exemplo histdrico de possiveis si-
nergias entre inovacdo e redes sociais produzidas por individuos,
grupos comunitarios e instituices publicas. Nos paises ndrdicos, o
capital social tem servido de ponte entre o engajamento civico em
nivel micro e as estruturas de nivel macro da democracia moderna.
Esta ponte foi construida - e até refor¢ada - durante os anos de ex-
panséo das estruturas institucionais dos Estados de Bem-estar So-
cial. Na Suécia, por exemplo, entre 1950 e 1980, instituicoes estatais
e organizagoes da sociedade civil cresceram simultaneamente em
nimero e importancia, em estreita colaboracio (Rothstein, 2001).

A politica social inclusiva, universal e redistributiva re-
presenta uma forma de ampliar o capital social, precisamente
porque incentiva as pessoas a pensarem em Si mesmas como
membros de uma comunidade nacional mais ampla ou mesmo
de comunidades transnacionais, para além das questoes de gé-
nero, etnia, classe social e status, e ndo apenas a preocuparem-
se com sua propria familia ou vizinhos. O modelo institucional
redistributivo da politica social, como denominou o classico te-
orico Titmuss (1987), é baseado no pré-requisito de que o Estado
de Bem-estar ¢ a instituicdo mais integradora da sociedade. Ele
€ necessario e até intrinseco a funcdo da sociedade moderna
e, como tal, € requisitado ndo apenas em momentos de crise
individual ou em paises industriais pouco desenvolvidos. O pa-
pel do Estado € "atuar como um agente da mudanca positivo e
dindmico: promover valores integrativos, evitar futuras incerte-
zas e articular politicas econdmicas com objetivos de bem-estar
social” (Titmuss, 1987, p. 264), servindo de base para mudancas
tecnologicas, sociais € econdmicas.

A estreita ligacdo histdrica entre movimentos sociais e
o setor publico em paises nordicos pode estar prestes a mudar
sob pressdo da privatizacdo e da mercantilizacdo. No entanto,
essa ligacdo tem sido definidora de um Estado-providéncia ino-
vador, no qual representantes de todas as esferas da sociedade
trabalham em conjunto no sentido de criar uma sociedade de
bem-estar baseada em principios universais e inclusivos. Como
declarou Selle (1999, p. 146): “a orientacdo de nivel micro puro,
que toma como ponto de partida a interacdo local espontanea,
produz uma analise com forte perspectiva de baixo para cima,
de modo que tudo o resto é agregado a partir do nivel micro".

Nos paises nordicos, inovagao social, empreendedorismo
social e capital social ndo sdo produzidos exclusivamente através
de cidaddos comprometidos, inovadores e empresarios, ou por
envolvimento da sociedade civil e pressdo de baixo para cima,
mas também por meio de lagos fracos e da canalizagdo de capi-

tal social "criado” pelo Estado, quando se estabelecem institui-
coes educacionais e sociais e servicos em que as criangas, pais
e outros cidaddos se retinem para forjar suas identidades, para
além de padrdes de género e status (Hulgard, 2000).

Tais argumentos sdao semelhantes aos de Rothstein e
Stolle (2002), ao afirmarem que a imparcialidade e a equidade
nos servigos e institui¢des presentes no cotidiano da populacdo
sao os fatores mais influentes sobre o capital social de confianca
nos politicos, partidos e no governo: articular capital social e
confianca generalizada resulta da combinacdo de esforcos de
instituicdes, servicos adequados e participacio cidadd (Rothstein
e Stolle, 2002, p. 27). Os resultados de estudos sobre inovagio
social nos paises nordicos defendem a tese de que o modelo ins-
titucional-redistributivo do Estado-providéncia parece encorajar
os cidaddos e as instituicoes a se engajar em padrdes de inova-
¢do social que gerariam um tipo de capital social - elemento
aglutinador da sociedade contemporanea.

A partir de trajetoria completamente diferenciada dos
paises nordicos, o Brasil tem estruturado suas politicas de bem-
estar social através de elementos possiveis de comparacdo do
ponto de vista do debate tedrico acerca da inovagdo social e do
empreendedorismo social, bem como da indissociabilidade en-
tre Estado, mercado e sociedade civil. Assim, apresentamos, na
sequéncia, algumas reflexdes sobre a forma como as politicas
publicas no Brasil podem apoiar e sustentar a inovagio social,
tal como definido neste artigo a partir da integracdo dos fatores:
inovacao, participacdo, valor social e atividade econdmica.

Inovacgao social na politica publica
brasileira

Carvalho (2001) afirma que no Brasil os direitos sociais
surgiram antes dos civis e dos politicos. Num pais marcado por
longos periodos de Ditadura, as politicas sociais assistencialistas
tinham o objetivo de amenizar as expressoes da questdo social e
manter a coesdo social, nunca se aproximando das verdadeiras
causas da pobreza - a ma distribuicdo de renda, recursos e poder.

Até a década de 1930, as politicas sociais eram frag-
mentadas e emergencialistas e visavam a requlacdo dos confli-
tos entre capital e trabalho. O autoritarismo foi uma marca do
surgimento do Estado de Bem-estar Social Brasileiro, caracte-
rizado por centralizacdo politica e financeira em nivel federal,
fragmentacdo institucional, tecnocratismo, privatizacdo e uso
clientelistico das politicas sociais. Tratou-se de um sistema de
protecdo social que ndo tinha pretensdes de funcionar como
mecanismo redistributivo do produto da economia, mas perpe-
tuar agdes como benesse e filantropia (Draibe, 2002).

O inicio das reformas ocorreu a partir da Constituicdo Fe-
deral de 1988, a chamada Constituicao Cidada, marco histérico
no sentido de ampliagcdo e democratizagdo das politicas sociais
brasileiras. No entanto, as décadas de 1980 e 1990 configuraram
um periodo de aplicagdo do receituario neoliberal na América
Latina; o Brasil ndo ficou fora disso e passou por uma reducao de
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investimentos na area social (especialmente no inicio da década
de 1990) (Draibe, 2002), precarizacio das politicas de recursos
humanos, refilantropizacédo da assisténcia e transferéncia de res-
ponsabilidades para a sociedade civil.

Deve-se lembrar que a disputa entre projetos pautados por
diferentes orientacdes ético-politicas ocorre num pais marcado
por uma historia de dependéncia, resultado de processos de escra-
viddo e colonialismo e de longos anos de Ditadura que acabaram
por constituir uma identidade subalternizada e passiva, na qual
as pessoas sentem-se responsaveis pela propria pobreza porque
desconhecem sua historia e seus direitos (Ferrarini, 2008).

No ambito das politicas publicas sociais, a universaliza-
cdo demanda:

e prioridade de investimentos na area social;

® primazia do Estado na conducdo da politica;

® valorizagdo e qualificacdo de RH;

® descentralizagdo das politicas: a politica passa a se
constituir como um sistema de gestdo interdimensio-
nal, no qual cada ente federativo tem sua funcéo. Es-
tados e municipios passam a ser, de fato, politicamente
auténomos. Isto implica que os governos interessados
em transferir atribuicdes de gestdo de politicas publi-
cas devem implementar estratégias bem-sucedidas de
inducdo para obter a adesao dos governos locais;

e controle social da sociedade: a avaliacdo, deliberacéo,
definicdo de diretrizes e aprovacédo do orcamento é fei-
to através da participagdo efetiva de organizacdes da
sociedade civil € movimentos sociais em conferéncias
(nacional, estadual e municipal), conselhos e colegiado
de gestores;

® parceria para a materializagdo da politica que produz
nova relacdo do Estado com a sociedade civil: a execugdo
¢ feita em conjunto com entidades de assisténcia social
da sociedade civil, que passam a ser cogestoras e corres-
ponsaveis pela garantia de direitos desenvolvendo acdes
de qualidade passiveis de avaliagdo. O poder publico
deve ser capaz de fazer com que todos os agentes desta
politica transitem do campo da filantropia e da beneme-
réncia para o da cidadania e dos direitos. A perspectiva
de qualificacdo do trabalho em rede na gestdo da poli-
tica publica brasileira pressupde, ndo a substituicdo de
atribuicdes, mas a complementaridade e a parceria entre
o Estado e a sociedade civil para evitar superposicoes,
paralelismo de agdes e a dispersdo de recursos.

A sequir, serdo apresentadas algumas reflexdes acerca do
carater inovador da politica publica brasileira, considerando os
quatro fatores do empreendedorismo social ja analisado. Serdo
trazidos exemplos mais especificos da politica de assisténcia so-
cial, considerando os significativos avancos conquistados dos ul-
timos anos e sua proximidade com o debate da inovacdo social.

Com relagdo ao critério inovacédo, em tese, a politica pu-
blica brasileira apresenta-se como um caso de inovagao social
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que € simultaneamente fechado e aberto. Fechado porque exis-
tem processos de estrutura institucional que necessitam operar
sobre si mesmos. O carater de democratizacéo, universalizacéo e
garantia de direitos exige procedimentos e estruturas comuns e
permanentes. Porém, tal operacdo interna - relativa ao aparato
estatal - ocorre em contexto que permite a participacdo perma-
nente da sociedade civil na definicdo de acdes locais, fiscaliza-
cdo, avaliacdo e controle da politica publica, fazendo com que, a
qualquer momento, inovacdes possam ocorrer, especialmente na
execucdo da politica nos territorios.

Sabe-se, contudo, que na pratica existe um longo caminho
a ser percorrido devido a precaria estrutura técnica e administrati-
va em pequenos municipios e pelo fragil exercicio de participacdo
ativa (tanto de gestores quanto das liderangas das organizagdes
da sociedade civil, assim como da populagio em geral). Percebe-
se a necessidade de amadurecimento dos novos arranjos institu-
cionais para enfrentamento dos desafios de uma realidade social
marcada por extrema desigualdade, exclusdo e pobreza.

Os resultados da inovacdo social sdo evidentes e podem
ser identificados por intermédio de um conjunto de pesquisas e
de “"bancos de praticas" constituidos nos ultimos tempos; muitas
vezes parecem insuficientes - e o sdo frente a desafiadora reali-
dade social - mas também sdo inegaveis os avancos. Programas
sociais como o Bolsa-familia - digno de referéncia devido ao fato
de atender um contingente de 12 milhdes e meio de familias,
dentre outros fatores relevantes - sdo muitas vezes questiona-
dos em seus resultados por serem considerados compensatorios
e por gerarem dependéncia. Porém, é importante destacar que,
em primeiro lugar, ndo se trata apenas de renda. O simples fato
de as familias assistidas precisarem atender a condicionantes na
area da educacdo e da saude gera um importante valor social,
que € um dos critérios do empreendedorismo social. A insercéo
nos servicos de satde e educacdo € um avanco sem precedentes
em termos de garantia de direitos e que terda uma repercusséo
significativa para o futuro das geragoes assistidas. Em segundo
lugar, a expectativa de um processo imediato de emancipacdo
social e econdmica das familias em situacdo de pobreza estrutu-
ral seria irreal, sem o encaminhamento para programas comple-
mentares (alfabetizacdo de adultos e programas de geracéo de
trabalho e renda), mecanismos que possibilitam autonomia, mas
cujo impacto ndo sera de curto prazo.

Quanto a participacdo, ela € condicdo indispensavel
para o processo de democratizacdo da politica publica e para a
constituicio de praticas emancipatorias. E pertinente destacar
a importancia das concepcdes ndo hegemonicas de democracia
(participativa ou popular) que sugerem a introdugio do experi-
mentalismo na esfera do Estado e da articulacdo entre formas
de democracia representativa e participativa, mais promissoras
na defesa de interesses e identidades subalternas (Santos, 2003).

As experiéncias participativas viabilizam a transferéncia
de praticas e de informacdes do nivel social para o administra-
tivo, possibilitando, por um lado, processos de inovacéo institu-
cional e, por outro, a inovacio caracterizada como processo (e
nio apenas como resultado). Nesse sentido, o processo por si sO
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¢ promotor do exercicio de cidadania, por meio da aquisicdo de
conhecimentos, da insercdo em processos decisorios, ou seja, da
participacdo da sociedade civil como cogestora em instancias
deliberativas, avaliativas e no controle social da politica - e ndo
apenas na sua execucdo. Isso possibilita que a sociedade civil
passe de objeto para sujeito cogestor da politica publica.

No Brasil, desde o final da década de 1980, a socieda-
de civil tem sido chamada a, simultaneamente, organizar-se e
participar na gestédo da politica publica. Trata-se de processo si-
multaneo e recursivo: organiza-se enquanto passa a tornar-se
agente cada vez mais significativo, com acesso a novos recursos
financeiros e técnicos - mas também submetido a novas requisi-
coes -, assim como participa e interfere de forma cada vez mais
efetiva na gestdo da politica na medida em que se organiza. Esse
tipo de inovacao social, como processo aberto, gera a criacdo de
praticas e saberes num caminho incerto, podendo as contribui-
coes virem das mais variadas fontes e formas.

Com relacdo a participacdo da populacdo em geral, o uso
de metodologias participativas, tais como diferentes tipos de
diagnosticos participativos, planejamento estratégico, formacéo
de comités cogestores locais, entre outras, propiciam ndo apenas
uma vivéncia significativa de cidadania, mas também a constru-
cdo de um saber sobre si mesma, que amplia sua capacidade de
analise critica do contexto em que vive, de auto-organizacao, de
autogestio e da busca permanente de novas solugdes. Tal exerci-
cio possibilita-lhes a conquista de resultados ndo restritos ao tem-
po do programa, atribuindo a desejada sustentabilidade as agdes.

Contudo, processos participativos ndo sdo simples e ime-
diatos; ao contrario, costumam ser dificeis e demorados, motivo
para eventuais momentos de descrenca e desdnimo de técnicos
e da populagdo envolvida. A vantagem é que sdo mais efetivos
e podem gerar experi€ncias significativas e organizacoes fortes,
caracterizadas como contra-hegemaonicas, porque materializam
e revelam uma estrutura organizacional diferenciada: horizon-
tal, pautada em principios de solidariedade e articuladora de sa-
beres populares e cientificos.

Com relacéo ao valor social, é necessario considerar o efei-
to referido por Titmuss (1987) de sentido de pertencimento a uma
estrutura social mais ampla e de ampliacdo do acesso a servicos
e ao exercicio de cidadania, por meio da universalizacdo e demo-
cratizacdo das politicas publicas. Isso contribui para o processo de
fortalecimento, auto-organizag¢do e emancipacdo da populacdo
em geral. A politica de assisténcia social ¢ um exemplo em que
esse processo € facilmente notado. A assisténcia social era vista
como benesse, feita de forma voluntarista e eleitoreira. Hoje, e
cada vez mais, a assisténcia social € vista como um direito, e isso €
avanco importante em termos de cidadania para uma nacdo com
tantas familias em situacdo de pobreza e de exclusdo.

Quanto a atividade econdmica, ela tem sido um dos eixos
estruturantes da politica de assisténcia social, conforme men-
cionado. Primeiro, porque ¢ fundamental que haja uma “porta
de saida" dos programas sociais, ou seja, preparar condicoes para
que as pessoas subsistam da propria renda e possam prescindir
da assisténcia social, contribuindo para a melhoria das condicoes

sociais € econdmicas das comunidades. Segundo, é necessaria a
articulacdo entre desenvolvimento econémico e desenvolvimen-
to social. Isso significa, em primeiro lugar, reconhecer que, ao
contrario do que postulava a concepcdo desenvolvimentista dos
anos 1950 e 1960, o desenvolvimento social ndo decorre auto-
maticamente do desenvolvimento econdmico (Cohn, 1995). Em
segundo lugar, e em decorréncia, reverter essa logica implica o
reconhecimento de que a politica econdmica contém uma forte
dimensdo social (pelo que pode representar o aumento do poder
aquisitivo real dos segmentos sociais de menor renda e a cria-
¢do de novas oportunidades de geracdo de renda por meio de
politicas especificas); reciprocamente, a politica social contém
uma forte dimensdo econdmica, até pelo que representa como
oportunidade de criacdo de novos empregos € de demanda para
o setor produtivo.

Consideracoes finais

A crise financeira global, sequida por restricdes nos or-
camentos para a implementacdo da politica publica, conduziu
a processos de privatizacdo dos servicos prestados a populagao.
Tais processos mostraram-se insuficientes para articular reducdo
de custos com universalizacdo e qualidade no atendimento das
demandas sociais, abrindo espaco para novas formas de imple-
mentac¢do da politica publica. Pautada em critérios de descen-
tralizacdo, democratizacio e articulacdo com a sociedade civil,
a politica publica passa a instaurar processos caracteristicos de
inovacao social e empreendedorismo social.

Quando se relaciona inovacdo social e politica publica, um
dilema se impde: seriam esses processos novos arranjos em torno
de uma crescente privatizacdo dos servicos e desresponsabiliza-
¢ao do Estado, hoje expressos sob a roupagem de inovagao social
e empreendedorismo social, que os tornariam mais “palataveis"?
Ou de fato podem significar a ruptura com um paradigma linear
e simplista de "empurra-empurra” de responsabilidades entre os
diversos setores da sociedade e a emergéncia de uma concepcéo
integrada e complementar de corresponsabilidades e sinergias?

0 que hoje se denomina por inovagdo social e empreen-
dedorismo social, numa sociedade de mercado, sem duvida é tido,
em boa medida, como reducéo de custos. Contudo, numa concep-
¢éo de mercado (que a proposito ndo é so mercantil) e em periodo
de rapidas e profundas transicoes na ciéncia e na sociedade, tais
processos também consistem em novas possibilidades de mudanca
da concepcdo moderna do Estado como ator central e provedor
para a de um Estado que ndo perde a sua centralidade, mas a
redefine, alterando sua forma de exercicio do poder através do
estabelecimento de relacdes horizontais e colaborativas.

A inovacdo social, concebida como a articulacdo entre
processo (aberto, nesse caso) e resultado, permite pensar em um
novo paradigma na gestdo da politica publica, respaldado por
mecanismos institucionais que possibilitam a materializacdo dos
principios democraticos. No caso brasileiro, a implantacdo de
mecanismos regulamentados e reguladores das formas de inte-
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gracao entre os setores da sociedade é um elemento que atribui
legitimidade ao processo de inovacdo, pois se trata da constitui-
cdo efetiva de instancias deliberativas e executivas com regras
e procedimentos consolidados de participagdo. Isso nao significa
desresponsabilizacdo do Estado, mas mudanca no seu papel no
sentido de fomentar parcerias com individuos € organizagoes
engajadas na mudanca social, bem como criar um ambiente
propicio e sustentavel para a inovagao social.

O debate tedrico acumulado em torno da inovagéo social
e do empreendedorismo social aportam importantes contetdos e
categorias de analise para a construcdo de conhecimento acerca
dos limites e possibilidades das experimentacoes transformadoras
da politica publica na contemporaneidade. O tema € controverso
e emergente, mas, inegavelmente, a politica publica pode ser uma
poderosa ferramenta para oportunizar o aumento da capacidade
institucional de organizaces da sociedade civil, para a expansao
da autonomia das comunidades locais e para a construcao de um
modelo de desenvolvimento sustentavel e inclusivo.
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