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Coesao Territorial, Resiliéncia e Inovacao Social:
O Programa Rede Social

José Manuel Henriques

”

1. “Crises”, “cisnes negros” e wicked problems

Acumulam—se “crises” (dividas soberanas, recessao econémica, alteracoes climaticas, envelheci-
mento, etc.) e acentua-se a incerteza e a imprevisibilidade relativamente a ocorréncia de feno-
menos raros associados a riscos potencialmente devastadores. E o caso de “fenémenos extremos”
associados as alteracdes climaticas ou o caso de eventuais perturbacdes profundas do sistema
financeiro. Aumenta a probabilidade de ocorréncia de “cisnes negros” sem que seja possivel deter-
minar uma probabilidade associada ao momento da sua ocorréncia ou ao risco a ela associado
(Taleb, 2013: 4).

Problemas contemporaneos desta natureza deverao ser abordados enquanto wicked problems (Rittel
and Webber, 1973). Trata-se de problemas que nao podem ser formulados como se de problemas
“domesticaveis” se tratasse: a natureza da sua complexidade, a clarificagao concetual da sua defini-
¢cao, a nao-linearidade associada a sua determinacao causal e o papel de agentes concretos na
determinacao “intencional” do nivel de causalidade pertinente para a concretizacdo da acao.

A reforcar este tipo de abordagens, ganha relevancia a constatacdo de que a concretizacao das mani-
festacoes de crise em contextos territoriais concretos ocorre de acordo com novos padroes para além
das dicotomias convencionais (rural-urbano, centro-periferia, etc.) (Ferrao, 2013). O reconhecimento
da diversidade espacial e da especificidade local com que as manifestacées mais agudas de crise se
concretizam em torno de “efeitos de localidade” (Bagguley et al., 1990; Urry, 1985), concorre para a
percecao da inevitabilidade da agao local na resposta aos problemas e na construcao intencional de
efeitos deste tipo.

Como se sabe, o Tratado de Lisboa (2007) inscreveu a coesao territorial como objetivo da Unido Euro-
peia a par da coesdo econdmica e da coesao social (Artigos 3.°, 174.° e 175.°) e a Comunicacao da
Comissao Europeia Green Paper on Territorial Cohesion: Turning territorial diversity into strength (CEC,
2008) destaca o contributo potencial da politica de coesao territorial na Europa. A Comunicacgao foi
preparada na sequéncia dos trabalhos em torno da European Spatial Development Perspective (ESDP)
de 1999 e da adocao da Agenda Territorial da Unido Europeia, aguando da reuniao informal dos
Ministros do Desenvolvimento Urbano e Coesao Territorial, realizada em maio de 2007 no ambito da
presidéncia alema da Uniao Europeia.

E importante destacar que a Comunicacdo acima referida clarifica que a coesdo territorial ndo depende
apenas de politicas plblicas territoriais e destaca a importancia da coordenacao entre politicas
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setoriais e territoriais. A inscricao da “coesao territorial” como objetivo da Uniao Europeia no Tratado
de Lisboa em 2007 consagra o reconhecimento da centralidade da acao para o desenvolvimento na
Europa, com base na agao a desenvolver na “totalidade das localidades”.

Acentua-se a oportunidade do aprofundamento da reflexdao sobre a “resiliéncia” e sobre a “antifragili-
dade” de base territorial, a partir das analises sistémicas de natureza socioecolégica. Aprofunda-se a
natureza da nocao de “resiliéncia adaptativa” (Folke, 2006), e destaca-se a relevancia de perspetivas
que valorizam as condic¢oes institucionais, organizacionais da “capacidade de agir” (agency) na cons-
trucdo de uma “capacidade adaptativa” de base territorial (Healey and Bristow, 2014). Trata-se ndo s6
de assegurar o retorno a situacoes anteriores ao efeito de choques externos como da criagcao de
condicOes para uma menor vulnerabilidade a esses, ou a outros, choques, como consequéncia da
aprendizagem com o processo de reacao (Bristow e Healy, 2013; Folke, 2006).

O futuro préximo adivinha-se associado a uma grande complexidade dos desafios e a mudancgas
significativas na percecao dos problemas e nas formas de representacao da acao possivel. A “inovacao
social” sera provavelmente reconhecida como cada vez mais urgente para o aperfeicoamento das
politicas publicas e para a capacitacao coletiva na resposta social a esses desafios e problemas. A pos-
sibilidade de uma maior articulagao territorial das politicas plblicas vem sendo equacionada de forma
cada vez mais elaborada e exige uma profunda “inovagao social” em diversas dimensoes (inovacao ins-
titucional, capacitagao organizacional, competéncias especificas dos técnicos envolvidos, etc.).

A “inovacao social”, ao envolver reestruturagao concetual significativa, permite encontrar novos
sentidos para os propositos da acao humana e, consequentemente, para a natureza dos recursos a
mobilizar prioritariamente.

Assim, o esforco de assegurar a mobilizacao integral de recursos na “totalidade das localidades” pode
encontrar na experiéncia do Programa Rede Social uma referéncia relevante para o aprofundamento
futuro da acao publica para a coesao territorial. O Programa Rede Social foi avaliado pelo IESE®® e os
resultados dessa avaliacdao podem contribuir para o aperfeicoamento de medidas de politica publica
conducentes a construcao da “resiliéncia adaptativa” na sociedade portuguesa, criando condicoes
para melhores formas de lidar com a incerteza do futuro e com as repercussoes negativas dos cenarios
de maior exigéncia.

A capacidade de iniciativa e de organizacao de base territorial torna-se imprescindivel para a mobili-
zagao do “potencial endégeno” ao conjunto das comunidades locais, tendo em vista o esforgo coletivo
de mobilizacao integral de recursos para a eficiéncia econémica e para a coesao social. Uma primeira
exploracao desta perspetiva ja foi ensaiada noutro lugar e sao retomadas algumas formulagoes ai
expostas (Henriques, 2013).
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2. A “coesao territorial” e as instituicoes europeias

E interessante ter um pouco da perspetiva histérica que acompanhou a evolucao da nocao de coesao
territorial. Marjorie Jouen (2007) analisa essa evolucao e conclui que, apesar de eventuais heteroge-
neidades de interpretacdo, se podera reconhecer consenso em torno da admissado de que todas as
politicas publicas poderiam ambicionar assegurar a reducao de disparidades territoriais.

O Tratado de Lisboa

O Tratado de Lisboa consagra a coesao territorial como objetivo da Uniao Europeia a par da coesao
econdémica e da coesao social. O Tratado nao define exatamente o sentido em que a no¢ao de “coesao
territorial” devera ser entendida. Acolhe, no entanto, uma formulacdo que pressupde uma abordagem
de carater territorial do projeto europeu, embora reconheca também a eventual necessidade de acao
particular para regidoes com problemas especificos.

No Artigo 3.°, refere explicitamente: «<Em especial, a Unido procurara reduzir a disparidade entre os
niveis de desenvolvimento das diversas regides e o atraso das regides menos favorecidas.» Estd em
causa promover um desenvolvimento «mais harmonioso do conjunto da Uniao» e estabelece-se que «a
Uniao procurara reduzir a disparidade entre os niveis de desenvolvimento das diversas regioes e 0
atraso das regides menos favorecidas.»

No Artigo 174.°, associa a “coesao territorial” ao «desenvolvimento harmonioso» e a «reducao de dis-
paridades entre os niveis de desenvolvimento entre diferentes regides». Pode ler-se: «A fim de promover
um desenvolvimento harmonioso do conjunto da Unido, esta desenvolvera e prosseguira a sua acao
no sentido de reforcar a sua coesdo econémica, social e territorial. Em especial, a Unido procurara
reduzir a disparidade entre os niveis de desenvolvimento das diversas regides e o atraso das regioes
menos favorecidas.» Refere problemas de regioes especificas: «Entre as regides em causa, é consa-
grada especial atencao as zonas rurais, as zonas afetadas pela transicao industrial e as regides com
limitacOoes naturais ou demograficas graves e permanentes, tais como as regidoes mais setentrionais
com densidade populacional muito baixa e as regioes insulares, transfronteiricas e de montanha.»

Finalmente, no Artigo 175.°, afirma implicitamente a necessidade de assegurar a coordenacao entre
politicas territoriais e politicas macroecondmicas e setoriais e afirma explicitamente o papel dos fundos
estruturais na acao para esse objetivo: «Os Estados-membros conduzirdao e coordenarao as suas
politicas econémicas tendo igualmente em vista atingir os objetivos enunciados no artigo 174.°.
A formulacao e a concretizacao das politicas e acoes da Unido, bem como a realizacao do mercado
interno, terao em conta os objetivos enunciados no artigo 174.° e contribuirdo para a sua realizacao.
A Unido apoiara igualmente a realizacdo desses objetivos pela acdo por si desenvolvida através dos
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fundos com finalidade estrutural (Fundo Europeu de Orientacdao e de Garantia Agricola, seccao
“Orientacao”; Fundo Social Europeu; Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional), do Banco Europeu
de Investimento e dos demais instrumentos financeiros existentes.»

Livro Verde da Coesao Territorial

Conforme ja atras introduzido, a Comunicacao da Comissao Europeia Green Paper on Territorial Cohe-
sion: Turning territorial diversity into strength (CEC, 2008) destaca o contributo potencial da politica
de coesdo territorial e da politica de coesao na Europa.

A Comunicagcado comeca por clarificar que a coesao territorial respeita a criacao de condicoes para o
desenvolvimento harmonioso em todos os lugares, assegurando a todos os cidadaos a possibilidade
de valorizar as carateristicas especificas de cada territério. A Comunicacao afirma a natureza contex-
tualmente dependente (context-dependency) da competitividade e reconhece que ela depende da
capacidade de as pessoas e as empresas assegurarem o melhor uso possivel dos ativos dos respetivos
territérios e de assegurarem ligacdes com outros territérios, num mundo cada vez mais globalizado e
interdependente.

Finalmente, a Comunicacao afirma que cabe as politicas publicas ajudar os territorios a proceder ao
melhor uso dos seus ativos e promover abordagens territorialmente integradas na resolucao dos
respetivos problemas, envolvendo respostas intersetoriais € a cooperacao entre diferentes atores.

Relatorio Barca

O Relatério independente elaborado por Fabrizio Barca, An Agenda for a Reformed Cohesion Policy:
A place-based approach to meeting European Union challenges and expectations (2009), reconhece
a relevancia central da dimensao territorial do desenvolvimento e da capacidade de iniciativa e de
organizagao de base territorial para a mobilizacao integral de recursos para o rendimento e para o
crescimento econdémico (“eficiéncia econdmica”) e para o combate a pobreza e a exclusdo social
(“inclusao social”).

Muito relevante é o facto de o Relatério Barca aprofundar a discussao sobre o sentido da politica de
coesao distinguindo-a explicitamente de mera «redistribuicao financeira». Estd em causa contribuir
para a «mudanca institucional e organizacional» favoravel a rutura com ineficiéncias e com exclusao
social. Neste sentido, trata-se de agir para a «mudanca institucional, e organizacional» na «totalidade
das localidades» e ndo apenas nas unidades territoriais associadas a incidéncia particular de proble-
mas («regides-probleman).

Neste sentido, o documento afirma a sua associacao ao debate contemporaneo em torno de uma



Coesao Territorial, Resiliéncia e Inovacao Social: O Programa Rede Social

abordagem place-based do desenvolvimento na Europa, e afirma a sua explicita relagdo com o que a
OCDE designa por «novo paradigma da politica regional».

3. Coesao territorial, “outro” desenvolvimento regional e animacao territorial

0 “novo paradigma da politica regional” acima referido inscreve-se num movimento de mudanca
paradigmatica que envolve uma explicita reestruturacao do conceito de desenvolvimento (necessida-
des humanas, pobreza, emprego, pequena escala da organizacao humana, sustentabilidade ambiental,
etc.) e que pressupoe explicitamente a nao reducao do desenvolvimento territorial ao “crescimento
econdmico quanto a unidades territoriais de maior ou menor escala”. Nas condigdes contemporaneas,
quando se colocam objetivos de criacao de emprego, de coesao social ou de sustentabilidade
ambiental, esta em causa, nao s6 a emergéncia de capacidade de iniciativa e de capacidade de orga-
nizacao, como a propria capacidade de agir para além de pressupostos mais convencionais.

Desenvolvimento local e “outro” desenvolvimento regional

A investigacao ja desenvolvida em dominios que concorrem para a fundamentagao teérica do desen-
volvimento territorial assim formulado contém ja diversas perspetivas para possiveis aprofundamentos.
Refiram-se, a titulo ilustrativo, perspetivas de reflexao tedrica em torno da fundamentacao de estraté-
gias “de desenvolvimento regional ‘endégeno’” (Stohr e Todtling, 76, 77, 82; Stéhr, 1981, 1983, 1984,
1986, 1987, 1990; Friedmann e Weaver, 1979), de estratégias de “retorno a subsisténcia” (Weaver,
1984; Wheelock, 1992), de estratégias de empowerment (Friedmann, 1992), de estratégias de de-
senvolvimento comunitario (Chanan,1992), de locality studies (Bagguley et al, 1990; Cook, 1985; Urry,
1985), de estratégias de “desenvolvimento territorialmente integrado” (Moulaert, 2002; Moulaert et
al., 1991), de perspetivas “institucionalistas e realistas” do desenvolvimento regional (Amin, 1994;
Malecki e Todtling, 1994; Storper, 1995; Syrett, 1995), estratégias centradas na valorizacao do “capital
social” (Putnam, 1993), estratégias orientadas para a superagao de processos de “subdesenvolvi-
mento local” (Henriques, 2006) ou, mais recentemente, estratégias de valorizacado do “capital territo-
rial” (Camagni, Capello, 2013).

A mudanca de paradigma referida enfatiza a “capacidade de agir”, a capacidade de transformar, como
condicao de realizacao da acao para o desenvolvimento.
“Desintegracao territorial”, “nao-emergéncia” de iniciativa e “animacao territorial”

A auséncia “espontanea” de iniciativa podera constituir objeto da acao da prépria animacao territorial
para a constituicao de condigoes para a agao coletiva, tendo em vista o exercicio dessa capacidade
de iniciativa e de organizacao (recursos financeiros, competéncias legais, criacao de novas formas de
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organizacao no dominio da economia social e da economia solidaria, etc.). Acao coletiva que possa
orientar-se para a “reversao” de processos de “desintegracao territorial” (Henriques, 19907 2006).

A nocgao de “desintegracao local” carece de clarificacdo. Tem origens diversas. Parte da nocao de
“desintegracao regional” proposta por Walter Stéhr (1983) (erosao de recursos, subutilizacao ou
sobreutilizacao de recursos locais, desintegracao comunitaria e sociopolitica, etc.) e enriquece-se com
a perspetiva proposta por Frank Moulaert (2000). A interdependéncia complexa entre aspetos de
ordem ecolégica, econdmica, sociocultural, politica e psicoldgica, subjacentes a inibicao da iniciativa
local na resposta a “desintegracao local”, ja foi designada como “subdesenvolvimento local”
(Henriques, 1990a; 1990b; 1990c; 2006). Assim, agir para a superacao de processos de “desintegra-
cao local” também passa a depender da forma como possam ser contrariados 0s processos que con-
correm para a nao-emergéncia de capacidade de iniciativa e de organizacao de base territorial e para
a invisibilidade de possibilidades de acao e dos recursos que as viabilizariam.

Porém, a superacao da nao-emergéncia “espontanea” de iniciativa de base territorial raramente cons-
titui uma dimensao central na concecao da acado. Esta insuficiéncia ja foi reconhecida no ambito eu-
ropeu, quando se referiu que os obstaculos ao desenvolvimento local se situam menos no plano
financeiro e mais no plano das «mentalidades e da organizacdo administrativa»®®.

Esta questao é particularmente relevante no debate sobre o desenvolvimento local. Constata-se que
tanto pode ser concebido como acdo de iniciativa local para “outro” desenvolvimento®’ (tendo como
objetivo a acao orientada para a resolucao de problemas concretos em torno da insatisfacao das ne-
cessidades humanas, da criacao de emprego, do combate a pobreza ou da sustentabilidade ambiental,
etc.) como com agao de iniciativa politica central para a promocao do desenvolvimento regional através
de uma metodologia alternativa a perspetiva tradicional (articulacao territorial do processo nacional
de desenvolvimento, politicas e estratégias de desenvolvimento regional visando a integracao territorial,
condigdes institucionais e organizacionais viabilizadoras da mobilizacao integral de recursos na
“totalidade das localidades”, etc.).

Esta distingcdo é necessaria, uma vez que os objetos de analise claramente se distinguem:

(@) No primeiro caso, pressupde-se a pré-existéncia de capacidade de iniciativa e de organizacao
coletiva de base territorial e o objeto centra-se na discussao da natureza substantiva da acao e na
sua relacéo com a ativagao dos “poderes causais” dos agentes sociais implicados;

(b) No segundo caso, pressupde-se a possivel ndo-emergéncia de iniciativa e de capacidade de
organizacao, e o objeto centra-se nas politicas publicas que visam o desenvolvimento regional
(promogao do empreendedorismo e da inovacao, da educacgao e da investigacao, financiamento
das autarquias locais, etc.); trata-se da criacdo das condicdes que se considerem favoraveis a
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constituicao de capacidade de iniciativa e de organizacao coletiva de base territorial, no quadro da
transicao paradigmatica em que se situa a producao cientifica no dominio das politicas e das
estratégias de desenvolvimento regional.

4. CondicGes contemporaneas e coesao territorial: sintese e desafios

0 reconhecimento da relevancia da coesao territorial na construcao da Europa pelo Tratado de Lisboa
e a evolucao do processo que conduziu a Agenda Territorial da Unidao Europeia, permitem consolidar
alguns aspetos decisivos:

(a) A coesao territorial respeita a um processo de articulacao territorial do projeto europeu que nao se
confina ao dominio das politicas regionais (com vocacao explicita no que respeita aos seus efeitos
territoriais); pressupoe, simultaneamente, a atencao aos efeitos territoriais das politicas macroe-
condmicas e setoriais e pressupode politicas de desenvolvimento regional nao tradicionais, que nao
se confinem aos problemas de regides especificas mas acolham os desafios de desenvolvimento
na “totalidade das localidades”, conjugando a articulacdo multinivel e a articulacao intersetorial
para a integracao territorial na construcao de respostas especificas em cada unidade territorial;

(b) A coesao territorial pressupde uma mudanca paradigmatica na compreensao das relacoes entre
as sociedades e os respetivos territorios e as implicacoes que dai decorrem na formulacao das po-
liticas puablicas; tem como implicacado direta a compreensao de que os desafios que se colocam a
competitividade, ao emprego e a coesao social tém concretizagdes que nao sao independentes
dos contextos em que os respetivos problemas se manifestam (context-dependency) de forma
espacialmente diferenciada e localmente especifica; as respostas poderdo ter de ser especificas
e Unicas em cada unidade territorial;

(c) A coesao territorial pressupoe, assim, capacidades locais de iniciativa e de organizacao suficientes
para assegurar a coeréncia dessa especificidade e a sinergia potencial na articulacao entre os di-
ferentes dominios de politica publica (Henriques, 2009; OCDE, 2009);

(d) Podendo essa capacidade nao pré-existir, para a sua constituicao, a animacao territorial podera
ter de ser considerada como objeto de politica publica para a coesao territorial.

A coesao territorial levanta, assim, desafios relevantes no dominio das politicas publicas:

(a) Garantia da coeréncia entre, por um lado, politicas macroeconémicas e setoriais com implicacoes
territoriais e, por outro, politicas territoriais;

(b) Criacao de formas de governanca que permitam assegurar respostas especificas em cada unidade
territorial (multinivel, integracao territorial, etc.);
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(c) Animacao da criacao das condicoes institucionais e organizacionais locais das quais possa
depender a acao estratégica, a criacao de solugdes organizativas e de competéncias técnicas e
organizacionais adequadas a construcao da especificidade das respostas em cada unidade terri-
torial (acesso a informacgao relevante, producao de conhecimento adequado ao contexto, desen-
volvimento de competéncias, etc.); trata-se de politicas publicas que contribuam para contrariar a
“nao-emergéncia” espontanea das condicoes para a capacidade de iniciativa e de organizacao;

(d) Animacao da criacao das condicoes das quais possa depender a qualidade da acao substantiva
na facilitacao de mudancas nos contextos locais, favoraveis a competitividade, ao emprego e a
coesao social (construcao de estratégias inscritas em trajetoérias locais orientadas para a “reversao”
de processos de “desintegracao territorial”, producado de conhecimento e capacitacao na agao, a
partir de informacao sobre resultados de projetos em programas experimentais orientados para a
inovacao, “condicoes de possibilidade” associadas a “boas praticas” identificadas, etc., organizacao
de processos de aprendizagem interpares para o desenvolvimento de competéncias especificas e
genéricas (“comunidades de pratica”, etc.).

5. Coesao territorial, policy integration e inovacao social

Territorializacdo das politicas setoriais e macroeconémicas, integracao intersetorial e territorial das
politicas publicas e novas formas de governanca multinivel, sdo dimensdes centrais da operaciona-
lizacao da coesao territorial.

Embora expressoes como “integracao de politicas” (policy integration), “coordenacao de politicas” e
“cooperacao de politicas” sejam expressoes que acolhem referéncias crescentes, nem sempre é
rigoroso 0 modo como sao usadas. Tendo em atengao o sentido da reflexdo que aqui é desenvolvida,
a nocao de “integracao de politicas” sera abordada de forma especifica.

Trata-se da gestao de questoes transversais de politica plblica que transcendem as fronteiras de
dominios setoriais e que se situam para além da responsabilidade individual de qualquer das entidades
envolvidas (Stead, D. e Meijers, 2009: 321). Os desafios de politica relacionados com as alteracoes
climaticas, a competitividade e o desemprego ou a pobreza e a exclusao social, inscrevem-se nesse
tipo de questoes.

Este tipo de mudanca na concecao, na gestao e na implementacao das politicas pdblicas vem ao encontro
da nocao de “inovacgao social” tal como é apresentada pela OCDE ou por investigadores nesse dominio
(Moulaert et al., 2013). De acordo com estas perspetivas, ocorre “inovagao social” quando novos meca-
nismos e novas normas contribuem para consolidar e melhorar o bem-estar dos individuos, das comu-
nidades e dos territérios em termos de coesdo social, de criacdo de emprego e de qualidade de vida.
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0 reconhecimento da auséncia, insuficiéncia ou desadequacao das respostas estatais aos problemas
sociais contemporaneos tem vindo a ser associado a afirmacao da necessidade de inovacao nas po-
liticas publicas. E este tipo de reconhecimento que tem estado subjacente & criagao de programas de
iniciativa Europeia de natureza experimental (Pobreza |, Il e Ill, Urban, Leader, Emprego & Adapt, Equal,
etc.) assentes, predominantemente, em “projetos locais” orientados para a experimentacao e tendo
em vista a inovagao nas politicas plblicas com base em principios de acao previamente formulados
(“multidimensionalidade”, “partenariado” ou “parceria”, “participacao”, “integracao territorial”,
“empowerment”, etc.).

A experimentacao precoce tendo em vista a inovacao institucional para a construcao de novas formas
de governanca esteve presente desde o inicio do lancamento deste tipo de programas, através da ins-
cricdo de principios como os do “partenariado” ou da “participacao”.

6. Coesao territorial e o Programa Rede Social “revisitado”

0 reconhecimento da relevancia da coesao territorial na construcao da Europa pelo Tratado de Lisboa
e a evolucao do processo que conduziu a Agenda Territorial da Uniao Europeia, permitem consolidar
alguns aspetos decisivos para a reflexao sobre a utilidade potencial da experiéncia ja adquirida através
do Programa Rede Social, para o aprofundamento da coesao territorial no nosso pais.

Relembrando, a coesao territorial respeita a um processo de articulacao territorial do projeto europeu
que nao se confina ao dominio das politicas regionais (com vocacao explicita no que respeita aos seus
efeitos territoriais). Pressupde simultaneamente a atencao aos efeitos territoriais das politicas macroe-
conOmicas e setoriais e pressupoe politicas de desenvolvimento regional nao confinaveis aos proble-
mas de regioes especificas. Pressupde politicas de desenvolvimento regional que se orientem para
desafios de desenvolvimento de qualidade diferente na totalidade das regides recorrendo a formas de
governanca que permitam simultaneamente a articulagcao multinivel e a articulacao intersetorial para
a integracao territorial da agao, na construcao de respostas especificas adequadas a cada unidade
territorial.

Estda em jogo uma mudanca paradigmatica na compreensao das relagdes entre as sociedades e os
respetivos territorios e as implicacoes que dai decorrem na formulacao das politicas publicas. Uma
mudanca paradigmatica que tem como implicacao direta a compreensao de que os desafios que se
colocam a competitividade, ao emprego e a coesao social tém concretizacoes que nao sao indepen-
dentes dos contextos em que 0s respetivos problemas se manifestam (context-dependency). Ou seja,
os desafios colocam-se de forma espacialmente diferenciada e localmente especifica, o que pressupoe
respostas Unicas em cada unidade territorial, embora ndo dependendo a sua resolucéo exclusivamente
de competéncias e de recursos localmente disponiveis. A coesao territorial ndo respeita apenas a
“regides-problema” mas a “totalidade das localidades”.
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O tipo de mudanca a ocorrer na “totalidade dos contextos locais” pressupde capacidades locais de
iniciativa e de organizacao suficientes para assegurar a coeréncia dessa especificidade e a sinergia
potencial na articulacao entre os diferentes dominios de politica publica (Henriques, 2009; OCDE,
2009).

0 acompanhamento da Avaliagao do Programa Rede Social permitiu constatar a riqueza da experiéncia
portuguesa em torno da concretizacdo de diferentes redes sociais locais. E a essa experiéncia pessoal
que se recorre para a oportunidade de uma reflexao sobre o contributo potencial do Programa para a
resposta aos desafios contemporaneos, no quadro do aprofundamento da acao para a “coesao terri-
torial”.

Assim, para uma analise do contributo potencial do Programa Rede Social para o enquadramento e
aprofundamento da acao para a coesao territorial, diferentes dimensdes emergem, com relevancia
central: iniciativa local e “transicao paradigmatica” no desenvolvimento regional; inovacao institucional
e novas formas de governanca colaborativa e multinivel; “ndo-emergéncia” de iniciativa local e anima-
¢ao territorial para a “inovacao social”; novos processos de aprendizagem, mobilizacdo integral de
diferentes formas de conhecimento e desenvolvimento de competéncias técnicas e genéricas para a
acao.

Programa Rede Social

Tratando-se de uma experiéncia de mais de uma década de consolidacao, e tendo sido objeto de di-
versos exercicios de avaliacao, de natureza e ambito distintos, o Programa Rede Social reline condigoes
muito relevantes para uma reflexao estruturada sobre as suas eventuais potencialidades e possibili-
dades de aprofundamento, tendo em vista a promocao da coesao territorial no nosso pais.

O Programa Rede Social foi criado num contexto nacional e europeu marcado pela procura de novas
formas de resposta publica aos problemas de pobreza e de exclusao social. A legislagao inicialmente
criada (Resolucao do Conselho de Ministros n.° 197/97) afirma o Programa como medida de politica
plblica orientada para a procura de maiores eficacia e eficiéncia na mobilizacdo de recursos e
reconhece-0 a partir de 2006 (Decreto-Lei n.° 115/2006) como elemento central do Plano Nacional
de Acao para a Inclusao (PNAI), expressao nacional da Estratégia Europeia para a Inclusao Social.

Iniciativa local e “transicao paradigmatica” no desenvolvimento regional

A iniciativa local e as condicoes organizacionais e institucionais da autossustentagao da acao situam-
-se no centro da reflexdo sobre a articulacao territorial das politicas publicas para o emprego e para o
combate a pobreza.
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O Programa Rede Social assenta numa medida de politica publica focalizada no combate a pobreza e
a exclusao social e cobrindo integralmente o territério do Continente envolvendo todos os Municipios
na corresponsabilizacdo pela sua concretizacao. Assenta no reconhecimento do papel incontornavel
da iniciativa local na mobilizacao integral de recursos para a superagcao de respostas a pobreza e a
exclusao social, exclusivamente orientadas para a privacao e nao para a autonomizacao no acesso a
recursos, para a “integracao econémica” e para a coesao social. Finalmente, o Programa Rede Social
propde uma resposta a pobreza e a exclusao social enquadrada por uma perspetiva de “desenvolvi-
mento social” (prioridade ao emprego, ao combate a pobreza e a exclusao social e a promocao da coe-
sao social).

O Programa Rede Social inscreve-se, assim, numa perspetiva de coesao territorial. Associa iniciativa
local orientada para “outro” desenvolvimento regional, a mobilizacao integral de recursos na “totalidade
das localidades” e ao esforco de reestruturacao concetual viabilizador da “inovacao social” na capa-
citacao social para os desafios contemporaneos.

Inovacao institucional e novas formas de governanca colaborativa e multinivel

A coordenacao territorial de politicas de emprego, de desenvolvimento econémico e de inclusao, a
adaptacao de politicas as condicoes locais e a participagdo da sociedade civil e dos agentes
econdémicos na orientacao de politicas sao reconhecidas pela OCDE como dimensdes centrais na
governanca local (OCDE, 2004, 2006). A criacao de condicoes favoraveis a iniciativa de atores locais
e a autossustentacao da sua acao vem merecendo um reconhecimento crescente. As condicoes
institucionais de que depende a governanca local vém sendo objeto de reflexao estruturada por esta
organizacao (descentralizacao, flexibilidade administrativa, gestao por objetivos, mecanismos de
financiamento, integracao dos servicos publicos de emprego, etc.) (OCDE, 2009). A investigacao sobre
“governanca colaborativa” inscreve-se igualmente nesta perspetiva (Ansell e Gash, 2007).

O Programa Rede Social associa uma medida de politica publica central a sua concretizacao local,
através da mobilizacao de competéncias municipais, e a promocao de concretizacao de formas de
governanga colaborativa e multinivel localmente especificas (autonomia na determinagcao da
constituicao de membros dos Conselhos Locais de Acao Social (CLAS) e participacao diferenciada nos
“nucleos executivos”, além da presenca obrigatoria da Seguranca Social e dos municipios).

O Programa Rede Social inscreve-se também, por esta via, numa perspetiva de coesao territorial.
Associa a integracao territorial de politicas publicas ao exercicio de competéncias municipais e das
Juntas de Freguesia, promove o envolvimento da sociedade civil e concretiza a simultaneidade e a
complementaridade do “central” e do “local” no desenvolvimento local.
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“Nao-emergéncia” de iniciativa local e animacao territorial para a “inovacao social”

A iniciativa local e as condicoes organizacionais e institucionais da autossustentagao da acao situam-
-se no centro da reflexao sobre a articulagao territorial das politicas publicas para o emprego, para o
combate a pobreza ou para a promocao da coesao social e das formas de governanca local que melhor
possam contribuir para a melhoria dos seus resultados.

Mas, este tipo de iniciativas pode nao emergir “espontaneamente” (Henriques, 2006; 2007). A sua
“nao-emergéncia” pode ser entendida como a consequéncia de processos de “desintegragao territorial”
(emigracao dos mais qualificados, “drenagem” de recursos financeiros, erosao de recursos naturais,
etc.) que concorrem para a desestruturacao econémica e socioinstitucional das comunidades locais.

A “animacao territorial” visa facilitar a emergéncia de iniciativa e a autossustentacao da acao orientada
para a “reversao” desses processos, contribuindo para o alargamento de possibilidades de integracao
econdmica e social, de acesso ao emprego e de promocao da cidadania (Henriques, 2009). Contempla
a criagao de novas formas de governanca (articulacao institucional, construcao da acao coletiva,
“parcerias de acao”, etc.), de estratégias de animagao (animacao da cidadania, criacdo de novas formas
organizacionais, capacitacao individual e coletiva, etc.), de estratégias de animacao para a “integracao
econdmica” (autodeterminacao e subsidiariedade, diminuicdo da dependéncia mercantil e animacgao
de circuitos econémicos locais, promogao do acesso ao emprego através de “percursos integrados” e
do “empreendedorismo inclusivo”, etc.) e de estratégias de mobilizacao de conhecimentos, de
aprendizagem e de producao de competéncias (mobilizacao integral de conhecimentos, novas formas
de dialogo entre diferentes formas de conhecimento, producao de competéncias especificas, etc.).

E de admitir que o desemprego e a pobreza persistam a niveis muito elevados e que se tornem cada
vez mais ineficazes as medidas convencionais de promocao do acesso ao emprego e de superacao
dos limites da simples resposta a privacdo. Por exemplo, tornar-se-a mais clara a necessidade de re-
definir o emprego nao como um fim em si mas como meio para 0 acesso a recursos monetarios, para
a criacao e preservacao de relacoes de interdependéncia social significativa e para facilitar a realizagao
de direitos sociais.

Implica, assim, recentrar o “econémico” nas condicoes bloqueadoras, ou facilitadoras, da satisfacao
de necessidades humanas. A reestruturacdo concetual em causa pressupoe a critica dos fundamentos
das respostas correntes e a procura de apoio em perspetivas alternativas. A “inovagao social” asso-
ciada a criacao de novas formas de resposta aos problemas da pobreza ou do emprego implica uma
profunda reestruturacado concetual em torno da percecao da respetiva dimensao “econémica”.

Ainiciativa local e as condi¢oes organizacionais e institucionais da autossustentacao da ag¢ao situam-
-se, assim, no centro da reflexao sobre a articulacao territorial das politicas pulblicas para o emprego,
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de combate a pobreza ou de promoc¢ao da coesao social e sobre as formas de governanca local que
possam contribuir para a melhoria dos seus resultados.

Espacialmente diferenciadas nos seus efeitos materiais, as politicas publicas, em particular no dominio
do desenvolvimento regional, ndo se tém mostrado suficientes, ou adequadas, a superacao da nao-
-emergéncia de iniciativa local. Em certos casos, poderao mesmo ter vindo a contribuir para o seu
reforgo (migracdes internas, efeitos perversos de acessibilidades acrescidas em regides periféricas,
efeitos de valorizacao fundiaria em areas urbanas em “crise”, etc.).

O Programa Rede Social associa uma medida de politica publica central a sua concretizacao local, ins-
crevendo-a nas competéncias das autarquias locais e perspetivando a sua articulacao futura com ins-
trumentos de planeamento territorial (Planos Municipais de Ordenamento do Territério, Planos Diretores
Municipais, etc.) numa perspetiva de animacao territorial.

O Programa Rede Social pode claramente acolher as implicacoes do esforco de “inovagao social”, que
se vai tornando urgente. Os dominios setoriais a implicar diretamente poderao ser objeto de reformu-
lacdo. O Programa ja associa uma medida de politica publica central a criacdo de condicdes para a
autossustentacao da iniciativa local na mobilizacao integral de recursos, agilizando a criacao de novas
formas de governanca local facilitadoras da integragao territorial de politicas setoriais, solicitando a
preparacao de instrumentos de planeamento que envolvem o caracter coletivo do agente de planea-
mento (“diagnéstico social”, “plano de desenvolvimento social”, “plano de agao”, etc.) e convidando a
mobilizacao coletiva em torno da concretizacao de desafios de “inovagao social” (superacao de limites
da resposta a privacao no combate a pobreza, novas formas de governanca facilitadoras da construcao
de respostas coletivas assentes na mobilizacao integral de recursos locais, inova¢ao nos instrumentos
de planeamento, etc.).

Novos processos de aprendizagem, mobilizacao integral de diferentes formas de conhecimento e
desenvolvimento de competéncias técnicas e genéricas para a acao.

A acao para o combate a pobreza ou para a promogao da “integragao econdémica”, por exemplo, implica
uma abordagem integrada da coesao territorial e pressupoe um aperfeicoamento continuo de conhe-
cimentos e competéncias (“especificas”, “técnicas” e “genéricas”), e novos modos de pensar e de tra-
balhar associados ao trabalho direto com as comunidades, ao trabalho intersetorial, interorganizacional

ou interprofissional.

No ambito europeu, ja foi reconhecido que estdo em causa competéncias cujo desenvolvimento nao
esta a ser assegurado através dos sistemas formais de educacdo e formacao. E de acordo com esta
perspetiva que o Conselho de Ministros Informal da Uniao Europeia de Bristol (2005) reconheceu
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formalmente a existéncia de um défice de competéncias genéricas face a natureza dos problemas
contemporaneos e face a complexidade das respostas publicas.

Entretanto, a informacao relativa a resultados de projetos desenvolvidos no ambito de programas ex-
perimentais é abundante e esta acessivel de forma generalizada. Sao diversas as plataformas Web
que permitem aceder a informacao sobre “boas praticas” (Urban, Eukn, Equal, etc.) ou que acolhem a
possibilidade de interacao entre utilizadores potenciais e autores (Urbact, Ciaris - Ct, etc.).

Este patrimonio oferece excelentes condicoes para a producao de conhecimento, para a organizagao
de processos de aprendizagem e para o desenvolvimento de competéncias orientadas para a inovagao
nas politicas puUblicas e para a “inovacao social” em geral. Pode constituir a base de acao imediata
orientada para o aperfeicoamento das politicas publicas e para a capacitacao na acao envolvida na
sua concretizacao (Henriques e Trayner, 2009).

Ao associar uma medida de politica pulblica a condicoes de concretizacao que podem exigir a mobili-
zagao de competéncias nao-convencionais, o Programa Rede Social propicia a facilitacao de “dialogos”
entre diferentes formas de conhecimento nas comunidades ou a superacao de défices de competén-
cias, através de formas de auto-organizacao (competéncias de animacao comunitaria, competéncias
de planeamento, facilitacao de aprendizagens e desenvolvimento de competéncias em “comunidades
de pratica”, competéncias de aprendizagem a partir de informacgao sobre “boas praticas”, etc.). Esta
perspetiva podera vir a inscrever-se na combinacao entre o aprofundamento de metodologias de “in-
vestigacao transdisciplinar” e o envolvimento de participantes do Programa Rede Social em knowledge
alliances, conforme ja podera ter acolhimento no ambito da Estratégia 2020.

Nota Final

O Programa Rede Social inscreve-se, assim, numa perspetiva de experimentagao potencial com rele-
vancia para a concretizacado da agao publica para a “coesao territorial”.

Em sintese, associa uma medida de politica pulblica central a “animacao territorial” para a inovacao
social. Facilita a inovacao institucional, a capacidade organizacional e a experimentacao com novas
formas de governanca colaborativa e multinivel. Permite vir a acolher iniciativas locais para a “integra-
¢ao econémica” e para a sustentabilidade. Finalmente, oferece condicoes para a aprendizagem, para
a producao de conhecimento e para o desenvolvimento de competéncias, a partir do exercicio da
reflexividade critica e da interagdo continua com as melhores praticas, imprescindiveis para a mobili-
zagao do “potencial endégeno” das comunidades locais e para a mobilizagao integral de recursos.
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