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INOVACAO SOCIAL E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL.
UMA ABORDAGEM NO CONTEXTO AUTARQUICO PORTUGUES

RESUMO

A inovacao social pressupde uma dimensao interventiva e performativa das comunidades
na resolugdo dos seus proprios problemas e a capacidade de implementar novas
abordagens aos problemas sociais, econdmicos e ambientais. Nesta medida pode
constituir um instrumento de desenvolvimento sustentavel.

Este facto foi utilizado como elemento narrativo para mudanca de paradigma de
desenvolvimento pela Unido Europeia, na Estratégia Europa 2020 de mitigacdo a crise
econdmica e alteragdes climaticas. Portugal assumiu um papel pioneiro no
desenvolvimento e implementac¢do do conceito, através de um programa publico de
estimulo e financiamento de projetos de inovacgado social, com impacto significativo ao
nivel autarquico. Esta investigacao pretendeu relacionar os conceitos de inovacado social e
desenvolvimento sustentdvel no ambito da realidade portuguesa, recorrendo a dimensao
local, através da analise aos projetos de inovacdo social financiados pelo instrumento
Parcerias para o Impacto da iniciativa publica Portugal Inovacdo Social, em que existiu
investimento autarquico, tentando responder a questdo de partida: “Quais os
determinantes e os impactos da inovagao social para o desenvolvimento sustentavel
local?”

A andlise valorizou as percec¢des dos atores envolvidos na implementacao dos projetos de
inovacdo social, com maior volume de investimento, em 10 concelhos do pais. Privilegiou-
se, a nivel metodoldgico, uma estratégia qualitativa, tendo como base entrevistas e
analise documental para recolha de dados.

Refletindo sobre a apropriagdo do conceito de inovacgdo social pelas instancias de
governanca local, esta tese conclui que a experiéncia resultou em contributos positivos,
na promocao de novas praticas, relacdes de colaboracdo e capacitacdo das redes de acdo
social locais, apesar do desenvolvimento sustentavel ndo ser ainda encarado enquanto

um conceito operativo.
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A relevancia da investiga¢ao esta no aprofundamento do conhecimento cientifico sobre a
articulacdo dos dois conceitos, drea de reconhecida falta de investigacdo académica,
promovendo o debate assente numa experiéncia portuguesa, sobre a qual carece,
igualmente, investigacdo ao nivel de doutoramento.

Palavras-chave: Inovagdo social, desenvolvimento sustentavel local, participagao,

governanga e cocriagao.
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SOCIAL INNOVATION AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT
AN APPROACH IN THE PORTUGUESE MUNICIPAL CONTEXT

ABSTRACT

Social innovation implies an interventional dimension of communities in solving their own
problems and the ability to implement new approaches to social, economic and
environmental problems. To this extent, it can constitute an instrument for sustainable
development.

This fact was used by the European Union as a narrative element for change in the
development paradigm in the Europe 2020 Strategy, to mitigate the economic crisis and
climate change. Portugal has assumed a pioneering role in the development and
implementation of the concept, through a public program to stimulate and finance social
innovation projects, with a significant impact at the municipal level. This investigation
intends to relate the both concepts within the scope of the Portuguese reality, through
the analysis of the social innovation projects financed by the instrument Parcerias para o
Impacto of the public initiative Portugal Inovagao Social. It tries to answer the question:
“What are the determinants and impacts of social innovation to local sustainable
development?”

The analysis valued the actors” perceptions, choosing the social innovation projects with
the highest volume of investment in 10 municipalities. At the methodological level, a
qualitative strategy is privileged, with data collection based on interviews and document
analysis.

Reflecting on the appropriation of the concept of social innovation by local governance
instances, this thesis concludes that the experience turned out positive contributions,
promoting new practices, collaborative relationships and capacity building of local social
action networks. Nevertheless, sustainable development is not yet seen as an operative
concept.

The relevance of the research lies in the deepening of scientific knowledge about the

articulation of the two concepts, an area of recognized lack of academic research,
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promoting debate based on a Portuguese experience, which also requires further
research at PhD level.
Keywords: Social innovation, local sustainable development, participation, governance

and co-creation.
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INTRODUCAO

A inovacao, incluindo a inovagdo social é identificada enquanto uma das for¢as motrizes
para o desenvolvimento sustentavel (Nijnik et al., 2019) ao responder a desafios sociais e
ambientais através da reconfiguracdo de praticas sociais, ja que se considera que
inovacao social pressupde uma nova ideia ou solucdo que, simultaneamente, responde a
uma necessidade social, conduzindo a criagdo de novas formas de relacionamento ou de
colaboracdo e/ou a otimizacgdo da utilizacdo de bens ou recursos. Trata-se de inovagdes
gue promovem o bem-estar das comunidades e a sua capacidade para a acao, passiveis
de alterar comportamentos e modelos de governancga nos sistemas sociais onde
acontecem (Hubert, 2011; Murray et al., 2010; Westley & Antadze, 2010).

Desde o inicio do século XXI, a ideia de inovacdo social tem sido incorporada nos
documentos estratégicos da Unido Europeia (Sabato et al., 2017) sendo utilizada como
elemento narrativo para uma mudanca de paradigma de desenvolvimento, de mitigacdo
a crise econdmica e alteracdes climaticas ou a outras questdes globais, genericamente
identificadas sob a designacdo de “grand challenges”.

Esta evidéncia manteve-se e adensou-se na Ultima década, coincidindo com um processo
de apropriacdo do conceito e da expansdo de praticas a ele subjacentes pela sociedade
civil e pela criacdo de mecanismos de apoio — publico e privado — ao desenvolvimento de
projetos com impacto social. Neste contexto sublinham-se as iniciativas financiadas pela
Unido Europeia, especialmente o reconhecimento da inovagdo social na Estratégia
Europeia 2020, que conduziu a criacdo da iniciativa publica Portugal Inovacdo Social (PIS),
em Portugal, em dezembro de 2014. Trata-se de uma experiéncia pioneira no contexto
Europeu, mobilizando fundos da Unido Europeia para financiar projetos de inovacao
social, atrair investimento e dinamizar um ecossistema emergente no pais.

Esta abordagem a inovagdo social enquanto proposta de intervengao social de
proximidade, mobilizando pessoas e comunidades em torno de objetivos comuns, remete
para a centralidade dos cidaddos nos processos de mudanca e desenvolvimento social.
Esta possibilidade, ou condi¢ao de possibilidade, de uma participagdo individual nos
processos de decisdo coletiva € um dos debates centrais nas sociedades contemporaneas

e seus sistemas democraticos, pelo que pode significar na construcdo de um sentimento



de ndo exclusao, enquanto antidoto a emergéncia de movimentos populistas ou anti
sistémicos. Mas é igualmente uma forma de motivar e promover a participac¢ado individual
na constru¢ao de um novo paradigma de desenvolvimento, o paradigma do
desenvolvimento sustentdvel, subscrito pelas Na¢des Unidas enquanto agenda para a
acao politica na préxima década, uma mobilizacdo sem a qual essa ambicdo sera
impossivel. Colocar o desenvolvimento sustentavel no terreno, como propde a Agenda
2030, implica localizar os seus Objetivos, promovendo processos de participacdo e
cocriacdo com as comunidades locais, num modelo de governanca que n3o pode ser
imposto do topo, mas construido socialmente, e a que Frank Moulaert (2020) designa
como “bottom-linked governance”.

A iniciativa publica portuguesa de estimulo e apoio a inovacdo social, a PIS, optou por
uma estratégia ampla de ativacao, desenvolvendo uma estreita articulagdo com os
executivos municipais enquanto interlocutores privilegiados para os seus territérios de
influéncia. Sugerindo assim colocar a inovacado social enquanto estratégia de participacao
e desenvolvimento local, cujos resultados podem contribuir para o desenvolvimento
sustentavel das autarquias, das regides e, em ultima analise, do pais. Entre os
instrumentos de financiamento desenhados pela PIS destaca-se, no ambito quantitativo,
o Parcerias para o Impacto. O instrumento pressupde a constituicdo de uma parceria
entre entidades empreendedoras, que identificam os problemas e propdem as solu¢des
inovadoras, e investidores sociais — publicos ou privados, estando assegurado por parte
da PIS 70% do valor necessario para o projeto. As Parcerias para o Impacto traduziram-se,
no final do ciclo de programacdo Portugal 2020, em 458 projetos aprovados,
representando 70,9 M€ de financiamento publico e 30,4 M€ de investimento social,
mobilizando 822 investidores sociais, encontrando-se entre este grupo 166 municipios,
responsaveis por cerca de 50% do total do investimento social?.

Perante esta inclusdo da inovacdo social no horizonte e nas escolhas de dezenas de
municipios, e considerando a importancia que em alguns casos lhe é atribuida
financeiramente, sendo uma experiéncia Unica no contexto europeu, pareceu ser da

maior pertinéncia estudar a forma como a inovacdo social estd a ser apropriada pelas

1Em fevereiro 2022.



comunidades e pelos executivos municipais em Portugal, indagando pela suas percecées
sobre os motivos para a ado¢ao das parcerias inovadoras e sobre os impactos
percecionados no desenvolvimento sustentdvel local, num momento em que o Governo
portugués deu um novo impulso a implementacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel, enquanto agenda coletivamente reconhecida de prioridades para a acdo na
proxima década?. Assumindo uma abordagem que se desenvolve a partir do investimento
municipal, considera-se igualmente relevante estudar os impactos da inovacdo social na
dimensdo da governanga autdrquica.

Nesta medida, questionam-se as potencialidades da inovagao social enquanto ferramenta
para o desenvolvimento sustentavel local, no contexto autarquico portugués, adotando
um posicionamento epistemoldgico que sugere que os dois conceitos ndo assentam em
definicdes simples nem em pressupostos tedricos puros, construindo-se a partir do
permanente didlogo com a pratica empirica.

Assim, pretende-se com este estudo responder a seguinte questdo de partida: “Quais os
determinantes e os impactos da inovagao social para o desenvolvimento sustentavel
local?”

Esta questdo sugere uma abordagem a inovacado social partindo da andlise aos seus
antecedentes (motivadores) e consequéncias (impactos) na dimensdo local, no ambito
dos territérios municipais. Pretende-se, por um lado, explicar a op¢ao de implementagao
dos projetos de inovagdo social com o foco nos seus motivadores ou determinantes:

os determinantes empreendedores (os fatores que influenciaram a concecdo e a proposta
do projeto inovador) e os determinantes politicos (os fatores que influenciaram a decisao
de investimento autarquico). Simultaneamente, pretende-se estudar os impactos
provocados pelos projetos implementados, nomeadamente os impactos sobre o
desenvolvimento sustentavel no territério abrangido pela autarquia investidora e sobre
os modelos de governacdo local. Relativamente aos primeiros, procurar-se-a estudar os
impactos percecionados ao nivel do desenvolvimento sustentavel local, através da
percecao dos agentes sobre a relevancia que |lhe é atribuida, causalidade com a inovacgao

social e, existindo essa causalidade, qual a teoria que coloca a inovac¢do social no caminho
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do desenvolvimento sustentdvel local. Relativamente aos segundos, pretende-se estudar
os impactos efetivos nos modelos de governacao local, através da verificacdo das
mudancas materiais efetivas nas estruturas de governacgao, incluindo também as
mudancas discursivas na comunicac¢do da autarquia.
Com este fim definiram-se quatro objetivos especificos:
OE1. Analisar os determinantes da proposta da iniciativa empreendedora de inovagao
social.
1.1 Caracterizar e analisar as percec¢des dos empreendedores/impulsionadores do
projeto, nomeadamente a sua conceg¢ado de inovagao social e desenvolvimento
sustentavel.
1.2 Caracterizar o processo de concecao e apresentacdo do projeto de inovacao
social e motivag¢Oes para a proposta ao municipio.
OE2. Analisar os determinantes da decisdo de investimento autarquico em inovacao
social.
2.1 Caracterizar e analisar as perceg¢des dos decisores do investimento,
nomeadamente a sua concec¢do de inovacdo social e de desenvolvimento
sustentavel.
2.2 Caracterizar o histérico municipal de investimento em inovacao social e as
motivagdes para esse investimento, rastreando também a presenca do tema nos
documentos municipais.
OE3. Analisar a relagdo entre os projetos de inovagao social e o desenvolvimento
sustentdvel local, através dos impactos percecionados pelos seus agentes.
3.1 Caracterizar as percecoes dos empreendedores.
3.2 Caracterizar as percecdes dos decisores do investimento.
OE4. Analisar o posicionamento autarquico sobre inovagao social e o seu impacto no
modelo de governacao.
4.1 Identificar as posturas face a inovacao social
4.2 Identificar impactos na defini¢gdo das politicas publicas autarquicas.
4.3 Identificar altera¢gdes nos modelos de governanca autdrquica, caracterizando e

analisando a valorizacdo da inovacdo social na comunicacdo da autarquia.



Trata-se de objetivos e de uma definicdo epistemoldgica que orientam para uma
investigacdo de natureza qualitativa, com um posicionamento aberto da parte do
investigador para uma interpretacdo dos dados a medida que emergem do estudo
empirico, fundado na realizacdo de entrevistas e na andlise documental. A opc¢do de se
assumir um certo pragmatismo epistemoldgico para a investigacao reflete-se na definicao
da amostra, que obedece a critérios de inclusdo e de exclusdo, que foram ajustados aos
condicionalismos da realidade estudada: a sua contemporaneidade e o préprio
pioneirismo, que é também da investigagao.

Além de ser ainda insuficiente a investigacao cientifica sobre o impacto e o significado
destas parcerias nas comunidades onde sdo implementadas, os resultados desta
investigacdo poderdo permitir a identificacdo de fatores que potenciem a influéncia da
inovacao social no desenvolvimento sustentavel local, nomeadamente para iniciativas ou
experiéncias futuras, que possam vir a ser desenvolvidas, por exemplo, no dmbito do
novo ciclo de programacao Portugal 2030. No plano tedrico, a investigacdo contribui para
o aprofundamento da articula¢do entre os dois conceitos, ainda pouco estudada, a partir
da andlise da realidade em 10 concelhos do pais — representativos de todas as regioes
NUTSII do Continente, onde foi implementada esta experiéncia, pioneira no contexto
europeu.

Foram estas as motivagdes para a investigacao, consciente de uma visao pessoal
relativamente otimista sobre o conceito de inovacao social, tal como do eventual
preconceito que decorrera da formacgao e experiéncia profissional na area da
comunicacdo, que tende a privilegiar as dimensdes simbdlica e de discurso na avaliagdo
da realidade. Sendo certo que ndo sou nem ator do ecossistema, ndo beneficiei das suas
virtudes, nem fui prejudicada pelas suas eventuais ineficiéncias.

A tese estd organizada em duas partes, a que correspondem seis capitulos. Na primeira
parte faz-se o estudo tedrico dos dois conceitos fundamentais para a investigacdo, o de
inovacdo social e o de desenvolvimento sustentavel, procurando-se na revisao da
literatura pelas suas recensdes mais utilizadas, atuais e com referéncia ao contexto
portugués. O primeiro capitulo é dedicado ao desenvolvimento sustentavel, recenseando

a sua evolucgdo diacrdnica, os principais debates e avaliacdo, assumindo a Agenda 2030



como um dos marcos para a sua conceptualizacdo. Os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel sdo também enquadrados face a realidade portuguesa, campo de estudo
para a investigagao.

O segundo capitulo debruca-se sobre o conceito de inovacdo social, assumindo que se
tem construido num didlogo constante entre pratica e teoria. Neste ambito, sdo
recenseados os principais autores e suas definicdes, modelos de analise e politicas
publicas de estimulo e apoio, sobretudo no contexto da Unido Europeia e em Portugal.
Neste capitulo sdo também discutidos os contributos tedéricos para a articulagdo com o
conceito de desenvolvimento sustentdvel, que irdo presidir a definicdo das categorias de
analise dos resultados obtidos no estudo empirico. A dindmica da realidade portuguesa
face a inovacdo social foi autonomizada, dando origem ao capitulo trés, onde se ensaia
uma sistematizacdo da histéria da inovacgao social em Portugal e dos seus principais
atores. Termina com a andlise detalhada a iniciativa Portugal Inovacdo Social,
nomeadamente ao instrumento Parcerias para o Impacto, que definiu o universo desta
investigagao.

A segunda parte da tese dirige-se ao estudo empirico. Comeca pela apresentagao, no
capitulo quatro, da metodologia e métodos adotados, com uma justificacdo detalhada
para a definicdo da amostra escolhida. No capitulo cinco, apresentam-se resultados e faz-
se a sua discussdo, seguindo o critério dos objetivos de investiga¢do. Finalmente, retiram-
se conclusdes no capitulo seis, onde se apresentam sugestdes para linhas de investigacao
futura e recomendacdes, a luz dos resultados obtidos, para futuras experiéncias de

inovacdo social com vista ao desenvolvimento sustentdvel local.



1. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O capitulo tem como objetivo aprofundar o conhecimento tedrico sobre um dos
conceitos centrais para a investigacao, o conceito de desenvolvimento sustentdavel.
Comeca por uma andlise a evolucdo diacrdénica de construcao do conceito, nas ultimas
cinco décadas. Uma evolugdo conceptual em que desenvolvimento sustentavel é
progressivamente entendido enquanto discurso e programa politico e ndo tanto como
um conceito operacional. Dois temas que serdo enquadrados pelos debates tedricos
correspondentes. A Agenda 2030 com a proposta dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel, enquanto marco na histéria do desenvolvimento sustentdvel, constitui o
ponto de partida para a analise a duas propostas que articulam desenvolvimento
sustentdvel e inovacao social: participagdo e governanga, introduzindo nesta revisdo
outros dois temas incontornaveis, a cocriagao e a localizagdo da Agenda. Por fim, faz-se o
enguadramento da implementacdo dos ODS na realidade portuguesa, que é o campo de

estudo desta investigagdo.

1.1 Construcao do conceito: condigdes, avangos e recuos

Um dos mais persistentes e mobilizadores debates contemporaneos prende-se com as
possibilidades do necessdrio e incontornavel relacionamento entre desenvolvimento
humano, nas suas vertentes econdmica e social, e o planeta. Um debate que se posiciona
sobre o reconhecimento da existéncia de uma crise que, numa dimensao plural,
guestiona modos de vida e valores, a organizacdo do trabalho e a distribuicdo de poder, a
interacdo entre géneros, culturas e povos e, de uma forma geral, a relagao da
humanidade com o seu habitat. Neste sentido, enquanto desafio a evolugdo coletiva,
pode ser descrita como uma crise de procura de sustentabilidade. Uma crise que sé
tendera a agravar-se, cumprindo-se os sinais existentes da pressao sobre o ambiente. Os
sucessivos relatdrios do IPCC3 tém estabelecido cendrios sombrios para as préximas
décadas, com o aumento, até agora incontroldvel, das emissdes dos gases com efeito de

estufa e consequentes efeitos nos valores médios das temperaturas atmosféricas e no

3IPCC - Intergovernmental Panel on Climate Change. Painel Intergovernamental para as Alteragdes Climaticas,
forum das NagBes Unidas para avaliagdo cientifica regular sobre alteragGes climaticas.



nivel da dgua do mar, provocando fendmenos climaticos extremos e riscos para os
habitats, de inseguranca alimentar, energética e de saude publica. Perante esta iminéncia
do abismo, e coincidindo com o momento de viragem do novo milénio, a narrativa da
nossa civilizacdo tomou consciéncia desta realidade, registando-se a emergéncia de um
consenso mundial em torno da necessidade de um novo modelo de desenvolvimento que
contrarie mais de dois séculos de industrializacdo e crescimento, fundados na visao, e
consequente apropria¢do, da natureza enquanto objeto.

Todas as crises implicam a dupla constatacdo da finitude de um caminho e da
necessidade de se empreender nova rota, na pratica a constatacdo de um embate entre
duas grandes visdes do mundo, uma defendendo os valores dominantes e por isso
tendencialmente maioritaria, outra assente nos valores emergentes e por isso
minoritaria. Esta é a trajetdria, potenciada pela globaliza¢ao, a que temos assistido nas
ultimas cinco décadas. Numa tentativa de caracterizagcdo sumaria entre os valores
conflituantes pode dizer-se que a ideologia do progresso com uma visdo teleolégica e
orientada da histdria, opdem-se um conjunto de consensos ambientalistas com uma visao
plural da histdria; ao otimismo técnico-cientifico das economias de mercado, opde-se a
critica da ciéncia e da tecnologia da denominada “economia ecolégica”; a visdo do Estado
enquanto o centro da vida social e do sistema politico (mesmo na perspetiva neoliberal,
por via da subscricdao negativa da sua existéncia), uma visdao modesta da importancia do
Estado e a defesa de um modelo colaborativo, com énfase na participagao e governanga
tanto a nivel global como local (Soromenho-Marques, 2005; Soromenho-Marques, 2020).
Trata-se de um processo que Riley Dunlap tem designado de mudancga paradigmatica,
transferindo o conceito da reflexdo de Thomas Kuhn sobre a epistemologia da ciéncia*
para o nivel mais vasto da analise social, colocando o ambiente como categoria e que, na

pratica, traduz o que é assumido pela sociedade como “guia valido para a sobrevivéncia”

4Thomas S. Kuhn (1962), “The Struture of Scientific Revolutions”. Paradigma cientifico é o modelo ou padrdo
aceite pelos cientistas de uma determinada época que vigora e vincula, depois de se ter imposto a
“paradigmas rivais”, postulando a incomensurabilidade entre paradigmas. O conceito de paradigma prop&e
uma moldura mais larga para se compreender os momentos determinantes da histéria da ciéncia,
ultrapassando a singularidade dos “feitos” e dos seus “nomes sonantes”, introduzindo a ideia de comunidade
cientifica que, de alguma maneira, limita a subjetividade individual dos seus elementos. Mais tarde, o autor
passara a designar o paradigma por matriz disciplinar, que impG&e linguagens prdprias e até posicionamentos
ontoldgicos.



(Dunlap, 2008; Dunlap et al., 2000). Para este autor, nas ultimas décadas, temos assistido
a uma progressiva substituicdao dos valores e atitudes que caracterizam a mundivisao ou
paradigma social dominante, DSP — Dominant Social Paradigm, por um conjunto de novas
preocupacoes ambientais que enformam o novo paradigma ecolégico, NEP — New
Ecological Paradigm. A proposta foi desenvolvida a partir da década de 70 do século
passado, baseada na percecao da emergéncia de argumentos ecoldgicos que escalaram
dos circulos cientificos e académicos para envolver outros atores sociais, fossem grupos
eco ativistas ou apenas cidaddos mais atentos e preocupados com as questdes
ambientais, dispostos a reequacionar individual e coletivamente o lugar do homem no
planeta. Este novo posicionamento, ou paradigma, constituiu-se como desafio ao
paradigma vigente, também designado originalmente de Human Exceptualism Paradigm
(Catton & Dunlap, 1978) pelo seu compromisso com o status quo que foi sendo
consolidado através dos processos de modernizacdo (industrializacdo e urbanizagdo) e
gue reforcou uma racionalidade econdmica, garante dos direitos individuais e de
propriedade, de um Estado laissez-faire. Uma mundivisdao que se tornou na principal
narrativa do desenvolvimento, justificando o papel instrumental da natureza enquanto
realidade subjugada aos interesses humanos (Dunlap, 2008). Apesar desta “profecia
futura” (Dias et al., 2020) ter quase dois séculos de construcdo, varios autores remetem a
sua aceg¢do contemporanea as palavras do presidente Harry Truman, no discurso
inaugural, a 20 de janeiro de 1949: “We must embark on a bold new program for making
the benefits of our scientific advances and industrial progress available for the
improvement and growth of underdeveloped areas” (como citado em Banerjee, 2003, p.
149). O novo paradigma ecoldgico constitui-se sobre as evidéncias cientificas do impacto
desta acdo humana generalizada a todo o planeta, questionando e desafiando os valores
dominantes com as ideias de existéncia de limites ecoldgicos para o crescimento, de
necessidade de manutencdo do equilibrio biofisico e de rejeicdo da postura
antropocéntrica de que a natureza existe fundamentalmente como recurso humano.

A proposta dos “paradigmas concorrentes” (Vos, 2007), mesmo que simplista na
avaliacdo dos valores em tensao, como o proprio autor reconhece (Dunlap, 2008, p.

12,13), permite uma abordagem diacrdnica ndo desprezivel as duas grandes narrativas



gue delimitam a evolucdo concetual do desenvolvimento sustentavel. Nesta
“encruzilhada de uma nova habitacdo na terra” (Soromenho-Marques, 2020), a trajetdria
de dependéncia entre as duas mundivisGes, os ataques e contra-ataques mutuos,
permitem, além disso, enquadrar a construcdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel num confronto que acompanhou a agenda politica dos ultimos 50 anos. A
medida que o conceito de desenvolvimento sustentavel se democratiza, vulgarizando-se
no léxico politico e no vocabulario quotidiano, emerge um novo discurso, ou novos
discursos, que se tém sobreposto aos antagonismos mais profundos dos paradigmas
ancora, abrindo possibilidades de conciliagdo (Dias et al., 2020). Estas poderao ser
encontradas em diversos niveis e contextos, dependendo também dos condicionalismos
impostos pelo ritmo da mudanca paradigmatica, permitindo, de uma forma genérica,
responder afirmativamente a questdo colocada por Leipold et al. (2019) se, afinal, o
discurso importa? Regista-se uma evolucdo conceptual do desenvolvimento sustentavel,
progressivamente entendido enquanto discurso e programa politico e ndo tanto como
um conceito operacional (Dias et al., 2020; Dryzeck, 2005; Redclift, 2005). Ou, mais
genericamente, enquanto agenda para a governanc¢a da ambivaléncia entre progresso
econdmico e social e as fronteiras ambientais, que ndo deverao ser ultrapassadas.

Neste confronto delineado desde o ultimo quartel do século passado, o desenvolvimento
sustentavel pode ser assim descrito como uma boa ideia, visdo ideal e conciliadora para a
sociedade global, principio orientador para a acdo (Hugé et al., 2013, p.187). Uma ideia
gue, para conduzir as politicas transnacionais e impactar milhdes de pessoas, deve ser
acessivel a todos os cidadaos. Uma ideia que deve conseguir ultrapassar o debate tedrico,
os muros das instituicdes e integrar o quotidiano das comunidades. Uma ideia que se
possa diluir na definicdo do que consideramos parte integrante das nossas vidas. Uma
boa ideia é quase sempre uma ideia simples e é assim que se deve poder definir a ideia
de desenvolvimento sustentavel (Harris, 2000). Ainda que essa boa ideia, tal como foi
comumente aceite — “Sustainable development is development that meets the needs of

the present without compromising the ability of future generations to meet their own
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needs” (WCED, 1987, p. 54)°, encerre em si paradoxos e contradi¢bes (Baker,2006;
Lele,2013), acomode diferentes discursos (Hugé et al., 2013) e possa ser encarada como
um oximoro (Redclift, 2005; Robinson, 2004).

Popularizado a partir da década de 80 do século passado, o conceito de desenvolvimento
sustentdvel comecou a ser construido antes disso, no periodo do pés-guerra, quando
surgem sinais e preocupagdes para a integra¢ao das questdes ambientais no modelo de
crescimento econémico.

Soromenho-Marques (2005) faz remontar a década de 60 do século passado o primeiro
de quatro ciclos distintos, e até contrastantes, que traduzem a evolugdo recente da
interacdo entre o homem e a natureza, na perspetiva destas preocupacdes e das politicas
que as traduzem®. A sua légica relacional entre factos reais, pensamento produzido e
politicas adotadas capta uma visao holistica das dinamicas sociopoliticas nas ultimas
décadas, onde se percebe que a preocupacdo com a sustentabilidade nem sempre foi
prioridade. O combate a fendmenos emergentes como o terrorismo, ou mais
recentemente a SARS-Cov2 e a guerra na Ucrania, ou a consequéncias de crises sistémicas
como o desemprego, ou ainda fendmenos conjunturais de liderangas que potenciam
visOes unilateralistas nas relacGes internacionais, tém condicionado essa priorizacdo e
adiado a definicao de politicas nacionais e transnacionais eficazes. Do mesmo modo, a
globaliza¢do da informagdo sobre as mudancas climaticas, a perce¢do nas opinides
publicas mundiais dos desequilibrios socio-ambientais, a degradacdo de indicadores que
afetam a qualidade de vida dos cidaddos e a mediatizacdo de acontecimentos reais como
catastrofes ambientais e naturais, voltam a equilibrar os pratos da balanca. Quental et al.
(2011) trabalham sobre o mesmo exercicio, sublinham as mesmas dindmicas, concluindo

ainda pela influéncia decisiva das iniciativas orientadas a governanca global (como as

Trata-se do conceito de Desenvolvimento Sustentédvel definido pelo relatério “O Nosso Futuro Comum”,
elaborado pela Comissdo Mundial para o Ambiente e Desenvolvimento das Nagdes Unidas (WCED — World
Comission on Environment and Development) em 1987.

6Esta categorizacdo proposta por Soromenho-Marques (2005) é respeitante aos ciclos das politicas de
ambiente. Contudo, enquanto reflexo da realidade, parte-se da premissa que essas politicas traduzem a
propria evolugdo do desenvolvimento sustentdvel, muito associada a consciéncia ambiental. Assume-se
assim que os quatro ciclos respeitam a politica ambiental, mas que podem ser interpretados extensivamente
ao desenvolvimento sustentavel, adicionando também os contributos de outros autores.
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cimeiras mundiais sob o patrocinio das Na¢des Unidas) enquanto catalisadores da acdo
politica e social.

Refazendo esse trajeto, por ciclos, coloca-se o primeiro, denominado de “nascimento”
entre 1962 e 1973, periodo iniciado com a publicacdo de “Silent Spring” de Rachel Carson,
considerada a primeira publicacdo onde se questionam as relagdes entre ambiente,
economia e bem-estar social; é ainda a década em que se realiza a pioneira conferéncia
mundial sobre o tema, em 1972 em Estocolmo - a Conferéncia das Na¢Ges Unidas sobre
Ambiente Humano, ancorada no debate da poluicdo pelas chuvas acidas no norte da
Europa, mas que conduzira a criacdo do Programa das Nac¢des Unidas para o Ambiente,
UNEP - United Nations Environment Programme, que marca o arrangue do sistema de
governanca ambiental global (Creech, 2012). Pretendia-se uma instituicdo capaz de
integrar as questdes ambientais em todas as outras areas com elas relacionadas, numa
Otica que viria a corporizar-se na ideia transversal de desenvolvimento sustentavel.
Sistematizando as a¢Ges desenvolvidas pelo programa até 2012, Guerra (2011,p.62)
conclui “pela importancia acrescida que foi dada a participacdo e ao envolvimento (ainda
que com diferentes graus de sucesso) da sociedade civil global e de outras organizagées
governamentais e ndo governamentais para a implementacdo do desenvolvimento

III

sustentdvel.” Facto que ocorreu dentro, como fora do programa das Nagdes Unidas, que
funcionou como seu catalisador. “A ideia de sustentabilidade ultrapassou os limites da
decisdo politica e surgiu como imperativo inadidvel na opinido publica e na sociedade
civil, sendo acompanhada pelo sublinhar das condi¢des para a sua efetiva prossecucao: a
democracia e, sobretudo, a democracia participativa.” O autor refere o exemplo do repto
lancado pela Agenda 21 em 1992, na Cimeira da Terra do Rio de Janeiro (UNCED, United
Nations Conference on Environment and Development), que posteriormente se fortifica
na definicdo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), em 2015, ja sob a
égide do férum politico de alto nivel para o desenvolvimento sustentavel (HLPF — High

Level Political Forum on Sustainable Development ’) com o compromisso de “n3o deixar

ninguém para tras”.

70 HLPF é a principal plataforma das Nag¢des Unidas para seguimento e revisdo da implementac¢do da Agenda
2030. Relne-se anualmente e conta com a participa¢do de todos os Estados Membros das Nagdes Unidas,
sendo também a ocasido em que estes apresentam os seus Relatdrios Nacionais Voluntarios (RNV) sobre a
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Segue-se o ciclo do “recuo”, entre 1973 e 1983, com as sucessivas crises energéticas - e
suas consequéncias econdmicas, mas em que surge pela primeira vez, designado num
documento oficial, o conceito de desenvolvimento sustentavel® (Creech, 2012; Lele,2013;
Pezzey,1992; Vos, 2007).

O ciclo de um novo “impeto” acontece entre 1983 e 1997, marcado pelo relatério “O
Nosso Futuro Comum” (habitualmente designado como relatdrio Brundtland), elaborado
pela Comissdao Mundial para o Ambiente e Desenvolvimento das Nag¢des Unidas (WCED)
em 1987, que fixa aquela que se tornou a mais popular definicdo de desenvolvimento
sustentdvel, e pelas iniciativas subsequentes, com vista a sua promogao (Lele, 2013),
onde se destaca a ja referida Conferéncia das Na¢Ges Unidas sobre Ambiente e
Desenvolvimento (UNCED), conhecida como a Cimeira da Terra, no Rio de Janeiro em
1992, cujo 109 principio sublinha a participac¢do cidada como condi¢do para o
desenvolvimento sustentdvel. O periodo é igualmente marcado por eventos relacionados
com a degradacdao ambiental, como a descoberta do buraco na camada de ozono na
Antartida (1985), o acidente quimico em Bhopal, india (1984) ou o acidente nuclear em
Chernobyl, Ucrania (1986), ou ainda fendmenos extremos como a seca na Etidpia (1984),
gue tiveram forte impacto nas opinides publicas mundiais, e impulsionaram a assinatura
do Protocolo de Quioto, em 1997, o primeiro (e até a data, o Unico) tratado juridico
internacional que explicitamente pretende limitar as emissdes quantificadas de gases
com efeito de estufa dos paises desenvolvidos.

A partir de 1997 tem inicio o quarto e ultimo ciclo identificado, designado por “novo
refluxo” que Lele (2013), retomando a ldgica de evolucdo diacrénica em pleno “ciclo
impetuoso” até a Cimeira Rio+20 de 2012 (UNCSD - United Nations Conference on
Sustainable Development), caracteriza pelo impasse resultante do contraste entre o
elevado numero de iniciativas realizadas (sobretudo as cimeiras de nivel mundial, como a

Cimeira Mundial para o Desenvolvimento Sustentavel de Joanesburgo em 2002, WSSD-

implementagao dos ODS. O primeiro Relatério Voluntario Portugués foi apresentado em 2017, o segundo
serd apresentado em 2023.

8World Conservation Strategy (IUCN — International Union for the Conservation of Nature, 1980). O
documento contém um capitulo - “Towards Sustainable Development”, que identifica a pobreza, a pressao
populacional e as desigualdades sociais como principais agentes na destruicdo dos habitats naturais e
estabelece a necessidade de uma nova estratégia de desenvolvimento global que consiga debelar estas
ameagas.
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World Summit on Sustainable Development) e os fracos resultados efetivos obtidos no
terreno. Encontra as evidéncias na deteriora¢ao, durante esse periodo, de todos os
indicadores ambientais, em alguns relativos a saude publica, no aumento das
desigualdades sociais e do desemprego. Transpondo esta evolugdo para uma abordagem
aos discursos produzidos, o impasse traduz-se na assunc¢ao da existéncia de uma crise
socio-ecoldgica que é real, embora o significado do conceito utilizado para Ihe responder
permaneca vago e muito disputado (Hugé et al., 2013, p. 188). Entre 1997 e 2007,
Doulton e Brown (2009) identificam oito diferentes tipos de discurso sobre altera¢des
climaticas em 150 artigos publicados pelos media de referéncia britanicos, que
evidenciam a grande variedade (e até antagonismo) de opiniGes sobre os impactos das
alteragdes climaticas no desenvolvimento, e sobre o tipo de a¢des politicas para Ihes dar
resposta: desde o otimismo pragmatico, ao discurso da oportunidade, da crise ou de
potencial catastrofe, para citar alguns dos exemplos identificados. Para esta realidade
tera contribuido aquilo que Dunlap (2008) designa de contra-ataque do paradigma social
dominante, promovido pelas elites conservadoras patrocinadas pela administracao norte-
americana liderada por George W. Bush (2001-2009), materializado no abandono do
Protocolo de Quioto® e no enfraquecimento da agenda ambiental do pais, com reflexos
no resto do mundo.

Este periodo fica ainda marcado pela primeira proposta das Na¢des Unidas no
estabelecimento de metas ou objetivos mensuraveis dirigidos ao desenvolvimento
humano, nomeadamente no combate a pobreza, fome, doenga, iliteracia, degradacao
ambiental e discrimina¢ao contra as mulheres. Os oito Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM), lancados em 2000 e expirados em 2015, constituiram-se como
instrumento para a mobilizacdo global, e sdo referidos como o como o mais bem-
sucedido movimento anti pobreza da histéria até entdo (UN, 2015a, p. 3) 0. Contudo, no

balanco final, foram reconhecidas limitagdes e a ambicdo ndo se afirmou além da

Assinado em 1997.

10A narrativa das “boas noticias” relativamente aos resultados atingidos pelos ODM no combate a pobreza e
afome nao é consensual e foi questionada por Hickel (2016), que a acusa as Nag¢des Unidas de terem utilizado
manipulagdo estatistica na apresentagdo de resultados e recorrido a definiges que subestimam as
realidades. Howard e Wheeler (2015) denunciam falhas na implementagdo de medidas relacionadas com os
ODM, que serdo retomadas no ponto 1.3.1, a propdsito da participagao.
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experiéncia (UN, 2015a). Em resumo, o periodo do impasse pode ser descrito como um
paradoxo marcado pela consciencializagdo mundial da necessidade de agir e uma
simultanea ina¢do. Um paradoxo que, no entanto, ajuda a confirmar a suspeita de Dunlap
(2008, p. 439) de que a generalizagdo da informagao cientifica relativa aos impactos das
atividades humanas na qualidade do ambiente e consequente ameacga ao bem-estar no
planeta promove pressao, que é necessaria a ado¢do de uma mundivisdao mais ecoldgica.
Sobre a experiéncia dos ODM foi construida a agenda 2030, lancada a 1 de janeiro de
2016, a agenda dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, um ambicioso e mais
amplo plano global de agdo para as pessoas, para o planeta e para a prosperidade (UN,
2015). Depois de ultrapassadas as negocia¢Oes para aprovacao de um acordo global, da
definicdo de indicadores, da apresentacdo de relatérios voluntarios por parte de paises e
cidades e da realizacdo de debates alargados a diversos tipos de intervenientes, a década
inaugurada em 2020 é anunciada como a “década da acdo” para a implementacdo dos
0ODS.' Sachs (2015) encontra neste marco dos ODS o inicio da época do
desenvolvimento sustentavel, (ou, se quisermos continuar na légica adotada até agora,
sugerindo batiza-la como o ciclo da implementacgao), definindo-a simultaneamente
enguanto principio para interpretar o mundo e um caminho para o salvar:
desenvolvimento sustentdvel deve, ndo so, determinar as interacdes entre a economia, o
ambiente, a politica e a cultura e a forma como estas influenciam a prosperidade social e
a sustentabilidade ambiental, como encorajar uma abordagem holistica ao bem-estar
humano incluindo na mesma medida progresso econdmico, relagdes sociais e
sustentabilidade ambiental.

Paralelamente, e também a partir da segunda década do século XXI, o conceito de
inovacdo social entrou no debate sobre sustentabilidade, cativando o interesse e
ganhando importancia nas politicas e praticas institucionais (com forte impulso da
Comissdo Europeia), por um lado, e merecendo a atenc¢do da investigacdo académica, por

outro (Eichler & Schwarz, 2019).

Embora sem contabilizar os efeitos globais da pandemia, ou da guerra na Ucradnia, que jd marcaram a
década, expondo e agravando as desigualdades econdmicas e sociais, exigindo renovada ambicdo,
mobilizagdo, lideranga e agdo coletiva para o desenvolvimento sustentavel (UN, 2020).
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E possivel que se esteja, entretanto, a assistir ao dealbar de um novo ciclo, que O’Riordan
et al. (2020) designam por “época emergente” (“Emergent Age”). Prospectivamente
podera resultar numa extraordindria nova oportunidade para a revisdo dos caminhos
tracados com vista ao desenvolvimento sustentavel. Uma oportunidade saida do
sobressalto cientifico e social pds-Covid e fortalecida pela nova capacidade de
mobilizacdo global alcangada através de fendmenos mais ou menos recentes como os
movimentos Black Lives Matter, a greve estudantil pelo clima — Fridays for Future ou
Extiction Rebellion, alavancados nas novas tecnologias e plataformas de comunicacao.
Uma oportunidade também para se afirmarem as abordagens multidisciplinares ao
desenvolvimento sustentdvel mais adaptadas a interpretacao das dindmicas da nova
realidade. Adotando a proposta para o mundo pds Brundtland de que a compreensao do
desenvolvimento sustentdvel — seja enquanto principio normativo, objetivo politico ou
argumento contestado - terd de se articular com uma pluralidade de perspetivas
epistemoldgicas, com multiplas praticas e interpretacdes do desenvolvimento e com uma
dimensao de continuum espacial entre o local e o global, na implementacado das politicas
para a sustentabilidade (Sneddon et al., 2006).
Leipold et al. (2019, p.446) reconhecem nestas mais recentes vagas de mobilizagdo
publica para as questdes ambientais um potencial novo campo para a investigacdo da
construcdo social das politicas que Ihes sdo dirigidas, nomeadamente através dos
discursos subjacentes. Uma lente que pode acomodar trés questdes emergentes da
mudanca paradigmatica em curso:
(i.) apesar de se referirem a objetos naturais, os problemas colocados as politicas
relacionadas com o ambiente resultam de uma construcdo social;
(ii.) disputas sobre conceitos, conhecimento e significados fazem parte da
definicdo das préprias politicas;
(iii.)  os discursos produzem efeitos sobre a realidade, sendo simultaneamente seu
efeito (Feindt & Oels, 2005).
Por outras palavras, neste novo ciclo, o desenvolvimento sustentavel ndao pode ser
analisado apenas com base na identificacdo de algumas variaveis e respetiva evolucdo ao

longo do tempo, é fundamental procurar relacionar os diferentes aspetos que definem a
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mundivisdo sobre essa realidade (Bolis et al., 2014; Novikau, 2016). O que torna esta
postura intelectual util é precisamente a possibilidade de avaliar a ideia de
desenvolvimento sustentavel em esferas que ndo sao apenas do dominio
cientifico/académico ou institucional e politico, chegando ao nivel dos cidaddos que
adquiriram, por via tecnoldgica, capacidade idéntica para se fazerem ouvir e também,
através de ferramentas prdprias e muitas vezes inovadoras, a capacidade de agir (Leipold
et al., 2019). E assim colocam-se no mesmo plano de relevancia, as explicacGes sobre
dimensodes politica e institucional, e aquelas que indagam as razdes que movem cidadaos
a eleger o compromisso com desenvolvimento sustentdvel como possibilidade para uma
vida com mais sentido (Bolis et al., 2014, p.18) ou mais de acordo com os valores do seu
préprio presente.

Nesta dimensao, tem sido possivel estabelecer pontes com narrativas como a inovac¢ao
social, tendéncia ja assinalada por autores como Edwards-Schachter e Wallace (2017) e
Eichler e Schwarz (2019) e por instituicGes como a Comissao Europeia (SCU, 2014),
sobretudo a partir do momento em que o desenvolvimento sustentdvel foi enquadrado
pela agenda dos ODS, admitindo-se a conciliagdo das duas agendas através de programas
publicos de incentivo, pela acdo das comunidades, ou iniciativas de natureza privada ou

social.

1.2 Defini¢do do conceito: dimensdes, fronteiras e debates

Viver a época do desenvolvimento sustentavel (Sachs, 2015), conseguindo definir
claramente o seu conceito afigura-se mais como incompatibilidade do que tarefa passivel
de gerar consensos. Apesar da incontestada ubiquidade, as fronteiras para essa
delimitagdo permanecem sob discussao, variando os argumentos de acordo com a escala
e o contexto de aplicagdo ou, num plano mais macro, entre os constrangimentos
ideoldgicos e a cedéncia ao primado do pragmatismo (Vos, 2007). Com este ponto de
partida, varios caminhos podem ser tomados. Perante a abundancia de op¢0es, este
autor sugere privilegiar a pratica da sustentabilidade, que afinal permanece bastante
mais limitada que o debate tedrico, ocorrendo sobretudo ao nivel local, das comunidades

ou de empreendedores privados. Nesse sentido, a definicdo de sustentabilidade mais util
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é aquela que funciona na préatica’?, levantando desde logo a questdo sobre o que pode
significar ser insustentavel ou sobre o que esta a ser sustentado para as préoximas
geracoes, sublinhando um dos trés elementos essenciais partilhados pela maioria das
definicbes recolhidas dessa evidéncia pratica: o foco na equidade inter-geracional, que é
sugerida pelo relatério Brundtland, propondo solugdes para uma escala temporal maior
do que aquela que preside aos ciclos politicos das maiorias eleitas pelas democracias
parlamentares ou, no dominio privado, das estratégias e orcamentos empresariais. Os
outros dois elementos sdo a énfase num esforco que va além do compromisso com as
regras estabelecidas, apelando a ideia de inovacao; e o facto de apresentar solugdes que
inter-relacionam sustentabilidade ambiental com desenvolvimento econdmico e coesao
social, liga¢Oes habitualmente descritas com recurso a imagem de um triangulo, de
circulos sobrepostos ou de um tripé. Por outras palavras, a definicdo foca-se hoje numa
abordagem holistica, sendo o debate construido sobre o papel e o peso de cada um dos
componentes. Mas, como concluem Alaimo e Maggino (2020, p. 386), os trés pilares
(econdémico, social e ambiental) fornecem um modelo, o triple bottom line (TBL) que nao
admite prosperidade num dos aspetos sem considerar os outros (Bolis et al., 2014, p.14),
embora outros modelos ou grelhas sejam possiveis.
Partindo da pratica, e concentrando-se na importancia do éxito das politicas
internacionais de ambiente para a implementag¢ao da ideia de desenvolvimento
sustentdvel como modelo regulador da evolugcdo humana, Soromenho-Marques (2005,
p.30) propde a aplicacdo de um quadro concetual cldssico, inspirado na teoria da
causalidade de Aristételes®3, assumindo que o desenvolvimento sustentavel ndo é uma
coisa, mas um processo dinamico de transformagdo, assente nas quatro causas
identificadas:

e Causa Eficiente, indicando o principio da mudanca.

e Causa Material, identifica aquilo de onde algo surge.

e Causa Formal, a ideia ou 0 modelo que inspira a transformacao.

e Causa Final, o fim ou a realidade para a qual o processo de transformacdo tende.

12Esta ideia é explorada por Pollitt e Hupe (2011) através da teoria dos “Conceitos Magicos” conceitos que se
definem a partir da sua integracdo empirica.
B3Citando Aristdteles, Metafisica, 1,3,9832.
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A concretizacdo da aplicacdo deste quadro concetual ao desenvolvimento sustentavel
propde uma alternativa na abordagem ao conceito assente na geometria do triangulo
equilatero de sustentabilidade, cujos lados — os pilares social, ambiental e econémico —
sdo tidos como iguais, com a mesma relevancia e o mesmo peso. Uma visdo que, apesar

de ter conduzido a definicao de estratégias e politicas para a sustentabilidade, incorre

num erro de perspetiva. Para o autor, cada um destes lados do triangulo, ou cada um dos

pilares, tem uma natureza especifica, sendo qualitativamente diferentes entre si. Mas

mais do que isso, necessitam de uma “causa eficiente”, de um catalisador, ou fator

decisivo para a transformacao, necessitam de um quarto pilar, o pilar politico-

institucional. Ao triangulo da sustentabilidade contrapde o quadrado do desenvolvimento

sustentdvel, que permite incluir as dimensdes de cooperacao e interacdo necessarias a

inclusdo das ideias de justica, de equidade, do progresso social, no quadro da crise

ambiental e social, condicionando assim ao desenvolvimento sustentdvel a formulacdo

das politicas publicas com esse fim.'* Aplicando a teoria das quatro causas ao
desenvolvimento sustentavel, Soromenho-Marques (2005) propde a seguinte

correspondéncia (Tabela 1.1):

Tabela: 1.1: Teoria das quatro causas do desenvolvimento sustentavel

Fator decisivo para transformacgao da

Dimensao Politico-Institucional — Causa

realidade, traduzindo consenso e vontade

Eficiente .
politica para mudanga.
Aquilo de onde algo surge, traduzindo a
Dimensdo Econdmica — Causa Material mudanca na reproducdo quotidiana das
condicbes de vida.
Ideia que da forma a transformacao,
Dimensdo Ambiental — Causa Formal traduzindo o quadro de conhecimento que

deve modelar a mudanca.

Objetivo visado, modelo de sociedade
pretendida, traduzindo o futuro almejado de

Dimensao Social — Causa Final

uma relagao central entre os humanos e

entre estes e 0s ecossistemas.

Fonte: elaborag¢do propria com base em Soromenho-Marques (2005).

¥Modelo adotado na abordagem GESA aos indicadores do desenvolvimento sustentavel ao nivel local em

Portugal, pelo indice de sustentabilidade municipal desenvolvido no CESOP (Abreu et al.,2020).
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A identificacdo de outras dimensdes seria possivel'>, bem como prosseguir pelo caminho
alternativo da diferenciacdo semantica entre sustentabilidade e desenvolvimento
sustentdvel, ja que esta nem sempre foi evidente na genealogia do conceito (Bolis et al.,
2014; Lele, 1991; Pezzey, 1992; van Zeijl-Rozema et al., 2008).

De uma forma geral, as preocupacdes sociais e as politicas publicas relativas a
sustentabilidade tém evoluido da énfase no controle da poluicdo atmosférica e exaustao
dos recursos naturais para uma posicao mais equilibrada, que coloca o foco nas condigdes
para o desenvolvimento humano (Quental et al., 2011). No entanto, e admitindo esta
evolugdo no continuum temporal das ultimas décadas, ela ndo significa a eliminagdo da
posicao de partida, coexistindo e persistindo percecdes alternativas relativas a
sustentabilidade, onde se pode incluir aquela que se refere ao desenvolvimento
sustentdvel (van Zeijl-Rozema et al., 2008, p.412). A raiz etimoldgica da palavra
sustentabilidade significa defender, manter, conservar, cuidar, sendo um conceito e
principio aceites na silvicultura desde o século XXVIII'®, e depois apropriados pelo
movimento ambiental, mas sempre mantendo a referéncia aos temas da conservagao do
ambiente, onde se incluem também os conceitos de capital natural, equidade, incerteza
e irreversibilidade (Bolis et al., 2014). Por seu lado, o conceito de desenvolvimento
sustentdvel pode ser lido com uma expressao menos dramatica, reconhecendo-se a sua
utilizagdo institucional apenas desde o ano de 1980 pela World Conservation Strategy
(Lélé,2013; Pezzey,1992). O debate tedrico sobre os limites semanticos dos dois conceitos
tem sido explorado na literatura, gerando algumas contradicdes e trivialidades (Lele,

1991), como constata o levantamento efetuado pelo autor (Figura 1.1).

15Alaimo e Maggino (2019) fazem um levantamento destas possibilidades, identificando pelo menos seis
exemplos diferentes de conjugacao das varias dimensdes do DS, incluindo a dimensdo cultural, ética, legal,
técnica e politica. (p. 389).

160 trabalho de Bolis et al. (2014) recenseia a literatura e traca o caminho do uso do termo sustentabilidade
na histéria, partindo do trabalho do alem&o Hans Carl von Carlowitz Sylvicultura oeconomica (1732). Perante
uma previsivel falta de madeira é, pela primeira vez, proposta uma gestdo do equilibrio entre a exploragao e
a recuperacao florestal, de forma a permitir a utilizacdo continua e perpétua dos recursos (com impactos
sociais e econdmicos positivos).
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Fonte: Lele (1991, p.608).

Figura: 1.1: Semantica do desenvolvimento sustentdvel

No trabalho em curso, desenvolvimento sustentdvel e sustentabilidade serdo utilizados
com o mesmo significado, embora a polissemia contida no aludido debate fundamente
duas linhas de andlise que serdo recorrentes e mutuamente relacionadas.

A primeira prende-se com a emergéncia de um campo discursivo préprio, onde se
comegou por jogar teoricamente esse debate (Robinson, 2004, p.382) e que tem
contribuido para a sua democratizacdo e penetracdao em novas esferas da realidade, ao
ser apropriado por novos atores: os media e os protagonistas dos “post-sustainability
discourses” (Redclift, 2005) nascidos nas redes sociais. Esta linha de analise privilegia a
abordagem ao desenvolvimento sustentavel, através dos discursos que sdo produzidos,
as narrativas e as histérias, propondo uma abordagem epistemoldgica interpretativa
sobre uma concec¢do ontolégica realista, ou seja, reconhecendo a existéncia real dos
problemas relacionados com a sustentabilidade (Liftin, citado por Dryzeck, 2005, p.13).
Mais do que um valor heuristico, o poder do conceito radica na possibilidade de
narrativas que estabelece (Becker et al., 1999).

A segunda resulta da necessidade de se criarem as condigdes para a conciliagdao ou
articulacdo dessas diferentes posicdes, com vista a acdo, favorecendo uma perspetiva

politica sobre o conceito (Davinson, 2014; Robinson, 2004). Sublinha-se assim a
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necessidade de convocar as ideias de governanca'’ e de ideologia®® para a discussdo
sobre o desenvolvimento sustentavel, reconhecendo a importancia da constelacao de
atores envolvidos e a sua construgao social: “Concepts, such as sustainable development,
are not and cannot be imposed in a top-down way, but are continuosly contested in a
struggle about their meaning, interpretation and implementation” (Hajer & Versteeg,
2005, p. 176).

No cruzamento destas abordagens tentar-se-a identificar retrospetivamente as grandes
narrativas sobre sustentabilidade, que, com as suas vdrias nuances, fornecem os

argumentos para o debate contemporaneo.

1.2.1 Desenvolvimento sustentavel: discurso

Discurso é um conceito que se constrdi sobre a pluralidade, grupos de pessoas ou de
organizacles: “A shared, structured way of apprehending the world” (Dryzeck, 2005, p.9),
“a shared meaning of a phenomenon” (Doulton & Brown, 2009, p. 192). E um conceito
gue admite mais do que as palavras ditas, remetendo para uma interacao constitutiva
com a pratica, “a specific ensemble of ideas, concepts and categorizations that are
produced, reproduced and transformed in a particular set of practices and through which
meaning is given to physical and social realities” (Hajer & Versteeg, 2005, p. 175). Nao
sendo o objetivo deste trabalho discutir as perspetivas ontoldgicas e epistemolégicas que
o conceito implica, poder-se-a, de forma genérica tracar uma divisdo entre a abordagem
do construcionismo social que postula o mundo como um constructo discursivo (tudo é
discurso e nada existe fora dele) e a abordagem mais préxima do realismo critico que
assume a manutenc¢do da uma realidade ndo discursiva enquanto base para a formulacdo
dos discursos que sobre ela operam (Saunders et al., 2009 ). Opta-se pela segunda,
assumindo a relac¢do dialética entre realidade objetiva e discurso.

O discurso permite construir narrativas, historias plausiveis e coerentes sobre a realidade

gue, como ela, sdo dindmicas, desenvolvendo-se no tempo, cristalizando, bifurcando ou

70 conceito sera desenvolvido mais a frente, mas tomamos, neste contexto, uma definicdo ampla de
governanga sugerida por Bevir e Rhodes (2003,p. 5): “Governance can refer to a new process of governing, a
changed condition of ordered rule, or the new method by which society is governed.”

18Da mesma forma opta-se por uma referéncia ampla “System of believes that shapes behaviour, individually
and collectivelly” (Stilwell, 2002, p. 38 citado por Davinson, 2014).
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dissolvendo-se (Dryzek, 2005, p. 19). O discurso do desenvolvimento sustentavel pode ser
visto como um entre outros, admitindo um campo discursivo mais vasto relacionado com
o tema do ambiente, que emergiu com a sociedade industrial, posicionando-se nesse
contexto de partida (Dryzek, 2005); ou enquanto chapéu ou meta-discurso, sob o qual
coexistem diferentes discursos ou sub-discursos (Hugé et al., 2013). A primeira proposta
assume que as narrativas sao fundamentalmente diferentes entre si em questdes de
principio, como a ontologia — e consequentemente transmitem diferentes visdes do
mundo (podem apresentar a natureza enquanto ecossistema ou como matéria bruta; ou
0 ser humano como agregado — a populagao, ou como entidade individual e nessa medida
enguanto ser suscetivel as emogdes e a uma racionalidade prépria) — coexistindo em
dado momento uma multiplicidade de conceptualizacdes cujo equilibrio condiciona a
tomada de decisdo. A segunda pressupde a existéncia de um compromisso sobre os
principios basicos do desenvolvimento sustentavel, que sdo apresentados pelo
documento fundador da sua ace¢do contemporanea, o relatério Brundtland (WCED,
1987). Compromisso que legitima as diferentes interpretacées do desenvolvimento
sustentdvel, incluindo as suas mais veementes criticas, na forma da uma subscricdo
negativa.

Toma-se assim como referente de partida o relatério Brundtland (WCED, 1987). Sobre o
seu, ja citado, conceito de desenvolvimento sustentdvel, Baker (2006, p. 20,21) sublinha
dois pressupostos que sdo relevantes, embora muitas vezes esquecidos. Por um lado, o
facto de estabelecer que necessidades (“needs”) dizem respeito as necessidades basicas —
de sobrevivéncia - dos mais pobres do planeta, por oposi¢cdo ao que, no mundo
industrializado serd definido por “wants” (vontades). Por outro lado, transmite uma visao
otimista de um futuro comum, com uma ideia de progresso assente na confianc¢a no
desenvolvimento tecnolégico e numa perspetiva de mudanca social capazes de
promoverem uma nova era de crescimento econdmico, mais justo e igual, respeitando os
limites biofisicos do planeta.

Trata-se de uma proposta suficientemente vaga para permitir a sua utilizacdo em variadas
acegOes e contextos — ou discursos - mesmo que nem sempre ideologicamente

coincidentes (Davinson, 2014; Hopwood et al., 2005) e, neste sentido, configurando a
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diversidade de utilizacGes sugeridas para os “conceitos magicos”: “the multiple meanings
and ambiguity of such concepts suggest that they may be used for ‘white magic’ as well as
‘black magic’” (Pollitt & Hupe, 2011, p. 652). Esta definicdo de desenvolvimento
sustentdvel obteve um “authoritative status” na comunidade internacional (Baker, 2006),
com uma dupla qualidade no tabuleiro politico, a “ambiguidade construtiva”,
oportunidade diplomatica para conciliagao das diferentes posicdes (Robinson, 2004).
Assim, enquanto possibilidade politica, € uma definicdo com capacidade de adaptacao a
contextos particulares ou de producado de sub-discursos, legitimando-se no ja referido
consenso sobre o conjunto de principios que Ihe sdo inerentes: justica social e promogao
daigualdade, responsabilidade global, normatividade. Trata-se de um meta-discurso
(Hugé et al., 2013), uma corrente dominante ou mainstream (Lele, 2013).

Neste ponto, retoma-se a perspetiva de Lele (2013) sobre o facto desta narrativa
mainstream do desenvolvimento sustentdvel, ao ser apropriada por determinados atores
coletivos - as agéncias e instituicdes internacionais (como o Banco Mundial ou Fundo
Monetario Internacional), ter servido sobretudo a manutencao de um status quo que
facilitou a continuidade de um modelo de crescimento econdmico capitalista apenas
“melhorado” pelos limites ou preocupacdes sociais e ambientais que contempla
(Robinson, 2004). Essa realidade acantonou a critica e até a sua rejeicdo do lado de
grupos da sociedade civil ou da academia, defensores de perspetivas ecoldgicas mais
radicais, mas sem capacidade de apresentar alternativas viaveis ou simplesmente de
envolver massa critica do lado da opinido publica. O trabalho de analise de discurso em
politica ambiental, desenvolvido por Hajer e Versteeg na década da viragem do milénio
concretiza este ultimo ponto: “By the discourses of the university, the environment is
reframed as a highly complex system that can be understood only by experts. This can
lead to the smothering of societal dispute by scientific argumentation” (Hajer & Versteeg,
2005, p. 180).

O debate sobre o desenvolvimento sustentdvel aparece assim enquadrado numa
dicotomia que é sobretudo inspirada por uma perspetiva econdmica. Varios autores
encontram nesta dicotomia uma revisitacdo dos qualificativos do discurso ambiental

produzido a partir do final do século XIX, e que estabelecem as diferencas entre o
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pensamento “preservador” (preservationist) e “conservador” (conservationist), nomeados
por Robinson (2004, p. 371). Diferencas que Dryzek (2005) transpde, no mesmo periodo,
para os discursos de racional antropogénico da gestdo dos recursos florestais de Gifford
Pinchet, o primeiro responsavel pelos servigos florestais norte-americanos, e o discurso
de profundo respeito pela natureza do presidente do Sierra Club, pioneiro grupo
ambientalista norte-americano. Diferengas entre uma visdo mais romantica ou espiritual
da natureza, defendendo a preservacado de areas naturais nao exploradas, ou uma visdo
utilitarista, para quem os esforgos de conservagdao do meio natural terdo como fim ultimo
satisfazer as necessidades humanas — presentes e futuras. Entre uma visdo que prioriza a
acdo e os valores individuais e propde mudangas nos comportamentos ou estilos de vida,
ou uma visdo com foco no desenvolvimento e na satisfacao das necessidades coletivas,
assente na crenga do poder da tecnologia. Ou, retomando a possivel diferenciacao
semantica, entre uma visdo que privilegia o discurso da “sustentabilidade”, ou outra com
o discurso do “desenvolvimento sustentavel”.

Remetendo a perspetiva econdmica, pode dizer-se que se trata de diferencas na
intensidade do modelo de desenvolvimento sustentavel que é defendido. Intensidade
medida através da gestdo de stocks de capital e das trocas admitidas como possiveis. O
modelo fraco defende que capital natural e humano sdo mutuamente substituiveis,
podendo acumular-se ou serem substituidos por outro tipo de capital. No limite admite-
se a completa devastacdo ambiental, desde que compensada por producdo de riqueza,
assumindo os riscos inerentes: “a substitution of natural for manufactured capital may be
one-way: once something is transformed into manufactured capital there is no way to
return to the original situation” (Ayres et al., 1998, p. 3,4). O modelo forte rejeita este
tipo de trocas, assumindo que as perdas de capital natural sdo, quase sempre,
irreversiveis e as suas consequéncias potencialmente catastroéficas. Defende a
impossibilidade de substituicao das fun¢des asseguradas pelo capital natural, ou seja,
pelos ecossistemas (Hugé et al., 2013; Neumayer, 2003).

Numa nuance a esta abordagem econdmica, O’'Riordan (1999) sugere um pressuposto de
base moral — portanto mais individualista - para compreender e avaliar a relagdo do

homem com o ambiente, decorrente do préprio mistério transcendente da criacdo da
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vida na terra, inscrito na tradicdo da Gaya Theory®. Recupera a ideia do contraste entre
acdo intervencionista (ou tecnocéntrica) e preservadora (ou afetiva e ecocéntrica) para
mapear posicdes que dizem sobretudo respeito a relagdo homem-ambiente, por sua vez
inspiradora de opc¢des sociais e econdmicas subsequentes. Traduz-se genericamente em
dois eixos: um centrado no bem-estar humano, correndo entre a desigualdade/igualdade
socioecondmicas; o outro privilegiando o planeta, correndo entre as posi¢des que
defendem a sua maior ou menor protecdo. Nesta medida, os defensores de posicoes
ecocéntricas tendem a promover a igualdade econdmica e social, assente nos principios
de justica e redistribuicdo da riqueza, enquanto os tecnocéntricos apoiam a manutengao
do sistema econdmico e politico vigente nos paises desenvolvidos.

Robinson conclui que o relatério Brundtland conseguiu apenas articular elementos das
duas posicdes alternativas, mas nunca ultrapassou a dificuldade em conciliar a ideia (mais
radical) de sustentabilidade com a de desenvolvimento, ja que defende a centralidade da
manutencdo do bem-estar e da resposta a todas as necessidades humanas, configurando
“an unashamedly anthropocentric concept” que ajudou a atrair hipdcritas e a promover

desilusoes (Lee, 2000, p.32, citado por Hopwood et al., 2005, p. 39).

1.2.2 Desenvolvimento sustentavel: ato politico

Com o objetivo de incorporar outras visdes e consequentes dindamicas, mais do que um
conceito cientifico, desenvolvimento sustentdvel deve ser entendido enquanto ato
politico. Tal como democracia, liberdade ou justica social, pode reivindicar o estatuto de
“conceito contestado”, cuja discussao alimenta e fortifica as dinamicas democraticas
(Baker, 2006, p. 27), ou de meta-objetivo para a politica, consubstanciado e negociado de
acordo com os contextos especificos (Meadowcroft, 2007, p.307). Deste ponto de vista é
condicionado pelas ideologias, quase sempre pré-existentes, partilhadas pelos atores
politicos envolvidos, enquanto entidades individuais ou coletivas que subscrevem

determinada acdo politica, “these ideologies tend to be in tension with each other,

13“In jts simplest form, environmentalism is a moral brake and a constant reinterpretation of our human-ness
in a gaian world. By the phrase 'gaian world', one refers to the coupling of biogeochemical processes and
correctional loops that increasingly appear to have maintained and evolved life on earth.” (O'Riordan (1999,
p. 151).
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thereby offering an organizing principle to separate and clarify the categories of discourse
in the debate over sustainability” (Davinson, 2014, p.2). A autora considera ainda que o
debate sobre a sustentabilidade deve incorporar racionais alternativos a perspetiva
econdmica ja abordada, inspirados pela teoria social, e por isso a sua abordagem deve
privilegiar as ideologias sociopoliticas e ndo as econémicas dos atores intervenientes.
Argumentos encontrados na literatura como “campo de batalha” ou “violéncia
epistemoldgica” (Banerjee, 2003), ou a referéncia a uma associac¢do téxica entre
desenvolvimento e sustentabilidade (Latouche, 2003) acrescentam esse racional
alternativo ao paradigma mainstream do desenvolvimento sustentdvel, e questionam-no.
Embora, mais uma vez, a capacidade de se constituirem como proposta alternativa seja
criticada. Hajer e Versteeg (2005, p.181) reconhecem que dificilmente terdo capacidade
de prescrever politicas efetivas, uma vez que o objetivo é sobretudo fundamentarem e
constituirem corpos discursivos de denuncia.

Banerjee (2003) reformula o conceito de desenvolvimento sustentdvel, propondo o de

III

“capitalismo sustentavel” para denunciar o racional econémico (e ndo ecoldgico) que lhe
€ subjacente: “the Western technocentric approach serves only to empower corporate
and national economic interests and prevents communities from preserving their rights to
control their resources” (Banerjee, 2003, p. 168). O recurso a um quadro epistemoldgico
alternativo, focando a investigacdo nas relagdes de poder encobertas pelo discurso
mainstream do desenvolvimento sustentavel, questiona a existéncia de uma efetiva
mudanca de paradigma. O olhar critico do pensamento pds-colonial denuncia, por
exemplo, a utilizacdo de indicadores préprios de uma realidade capitalista, como o de
rendimento per capita, na definicdo da pobreza global. Como consequéncia promoveu,
ndo desinteressadamente, mecanismos de controlo e novas relagdes de poder sobre
paises ou comunidades, assim categorizados como pobres, e colocados na condi¢do de
“assistidos”. Gowdy e Erickson (2005) criticam a opg¢do pelo “value monism”, reduzindo o
valor de qualquer bem ou capital a uma légica utilitaria, a um valor mensuravel em
unidades monetdrias. Sugerem, em alternativa, a assunc¢ao de que o valor de um bem

tem unidades incomensuraveis, que exigem uma abordagem multicriterial, renunciando a

exclusividade do valor do rendimento para avaliar o crescimento, incluindo outros
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indicadores de desenvolvimento humano.?° Como colocado por Amartya Sen: “the quality
of life should be measured not by our wealth but by our freedoms” (Amartya Sen, 1999,
p.3 citada em Banerjee, 2003, p. 173).

N3do contemplando a alteridade, ou pelo menos a diversidade de realidades, de culturas e
das “necessidades” (“needs”) a nivel global, e que podem ser avaliadas por outro tipo de
indicadores, e noutro quadro epistemoldégico, a ideia de desenvolvimento é mantida
exclusivamente enquanto sinénimo de crescimento econdmico, e por isso é “toxica”,
guando associada a ideia de sustentabilidade, porque esta pressupde a continuidade no
tempo, necessaria a salvaguarda das geragdes futuras (Latouche, 2003). Latouche conclui
gue a promessa do paradigma do desenvolvimento sustentavel enquanto modelo de
desenvolvimento para o planeta é a promessa do seu préprio fim. Desenvolvimento
sustentdvel é um oximoro (Latouche, 2003). Um mau oximoro, contraditério como prosa
e ndo evocativo como poesia, acrescenta Dali (2004), argumentando que o crescimento
sustentdvel é impossivel e a sua defesa com o recurso ao conceito de desenvolvimento
sustentavel configura um exemplo de greenwashing??, de uso publico ou privado.

Nesta dtica, a desconstrugdo das narrativas opressoras e consequente mudanca de
paradigma, passara pela adocdo de uma perspetiva descentrada da dinamica social,
admitindo a multiplicidade de solugdes e suas inerentes contradicdes, assumindo que nao
existe uma solugao global para o desenvolvimento. Na pratica, sujeitando o campo do
desenvolvimento sustentdvel a uma légica de participacao diversa, e mais ampla: “the
literature on sustainable development has virtually no discussion on the empowerment of
local communities, except for some passing references to ‘consulting” with communities or
‘ensuring their participation’, without providing any framework for how this is to be
achieved” (Banerjee, 2003, p.173). Embora os modelos de desenvolvimento propostos e
adotados pelas Nac¢des Unidas desde o inicio do milénio tenham tentado preencher a

lacuna, a questdo da participacdo tem-se mantido critica, sobretudo na andlise micro,

200 indice de Desenvolvimento Humano para 2020 ja inclui indicadores como a pegada de carbono ou taxa
de emissdo de CO2, a par com indicadores mais “tradicionais” como a alfabetizagdo ou acesso aos cuidados
de saude. http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr2020.pdf.

2Delmas e Burbano (2011) definem greenwashing como a intercec¢do entre dois tipos de comportamento
empresarial: performance ambiental pobre e comunicagdo positiva sobre essa performance ambiental
negativa.
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“the inclusion of citizen perspectives in the sdg process was largely tokenistic” (Howard &
Wheeler, 2015, p.552)%2. No caso portugués em concreto, soma-se o peso de um legado
politico e cultural de um regime totalitario. Apesar das décadas de vida democratica, é
uma heranca que ainda se traduz em baixos niveis de envolvimento civico e participacado
politica e em grande desconfianga dos cidadaos nas instituicdes. Ao nivel da governanca
local, esse peso é promotor de uma certa inércia cultural que redunda na relutancia em
aceitar ou experimentar comportamentos alternativos e mais sustentaveis (Guerra,
Schmidt & Lourencgo, 2019).

Redclift (2005) recorda que os movimentos antiglobalizacdo trouxeram uma abordagem a
sustentabilidade que faz uso de novos recursos, quer ao nivel da tecnologia (internet),
como dos conceitos (por exemplo de greve pelo clima), criando os “post-sustainability
discourses”. Estes traduzem uma nova apropria¢ao discursiva sobre a natureza e a
sustentabilidade, incluindo novos atores e preocupacdes, com consequéncias mais
imediatas e diretas na percecdo e mobilizacdo das opinides publicas, e que estimula a
procura por novas formas de legitimacdo. A sustentabilidade aparece, nesta ldgica,
enquanto responsabilidade global partilhada, refor¢cando o papel das organiza¢des
transnacionais na defesa do interesse global, e apelando a uma nova governanga global,
gue permita ultrapassar barreiras impostas pelas soberanias nacionais (a visdo global do
meio ambiente) e que reforca a legitimagao cientifica das decisdes tomadas.

O debate contemporaneo sobre o desenvolvimento sustentavel nao é politicamente
neutro, sendo contaminado por percecdes e posicdes ideoldgicas, politicas ou filosdficas,
que lhe sdo, em muitos casos, pré-existentes. Partindo do reconhecimento da
necessidade de acdo coletiva para uma mudanca de paradigma, tem-se construido, como
vimos, sobre a natureza das mudancas que implica, atores envolvidos e meios ou
instrumentos para as alcangar. Nessa dinamica varios discursos e narrativas tém
emergido. O mapeamento das posicoes, aberto a uma pandplia de critérios, multiplicou
possiveis grelhas de analise e densificou esse debate, que também é politico.

Independentemente do seu valor heuristico, estas propostas nao estao isentas de criticas.

22\ expressdo “tokenistico” significa simbdlico, um conceito nomeado por Arnstein (1969) na proposta para
a categorizagdo das formas de participagdo dos cidaddos. Este tema sera desenvolvido no ponto 1.3.1 deste
capitulo.
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Parciais, redutoras, simplistas ou dicotémicas, tracam fronteiras nem sempre evidentes.
Partindo desta constatacdo, apresentam-se duas solugdes para a tipificacdao dos discursos
de desenvolvimento sustentdvel. Relativamente ao primeiro caso (Hugé et al., 2013), o
critério recorre ao tipo de linguagem utilizada e assungdes subscritas, reconhecendo os
quatro elementos analiticos propostos por Dryzeck (2005) para avaliar as narrativas do
desenvolvimento sustentavel: definicao de sustentabilidade; percecdo sobre a relagdo
homem-natureza; atores e motiva¢des; metaforas e recursos retdricos utilizados. Os
autores identificam trés diferentes discursos sobre desenvolvimento sustentavel:
(i.) desenvolvimento sustentavel como integracao: discurso que valoriza a
integracdo pragmatica do desenvolvimento com os objetivos ambientais.
(ii.) desenvolvimento sustentavel como limites: discurso com énfase na ideia de
imposicao de limites as atividades humanas.
(iii.)  desenvolvimento sustentavel como mudanca: discurso que valoriza o
desenvolvimento sustentdvel enquanto processo de transformacao.
Mais do que a adocao da tipologia proposta, interessa neste caso a ideia enunciada de
gue caracterizando um terceiro discurso, amplia-se a andlise além da recorrente
dicotomia sustentabilidade forte e fraca, reconhecendo nuances que nao sao definidas
exclusivamente em termos econdmicos (Davinson, 2014).
Esta ideia também estd subjacente a segunda proposta (Hopwood et al., 2005) que,
adotando critérios mais abrangentes, propde uma tipificacdo porventura mais
operacional. S3o identificadas trés grandes narrativas sobre a evolucdo necessaria das
estruturas sociais e politicas das sociedades e da relagdo homem-ambiente, para atingir o
desenvolvimento sustentdvel: status quo, reforma e transformacdo. As trés visdes sdo
alternativas e mutuamente exclusivas, indicando trés diferentes formas de definir
desenvolvimento com relagdo a sustentabilidade, partindo do modelo TBL proposto por
Bolis et al. (2014).
Em termos gerais, o discurso de governos e empresas enquadra a narrativa do status quo,
gue identifica desenvolvimento com crescimento econdmico e considera que nem o
ambiente nem a sociedade enfrentam problemas insuperdveis, no quadro existente.

Desenvolvimento sustentavel sera atingido através do livre funcionamento dos mercados,
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onde consumidores informados fazem escolhas éticas, e pelo recurso a tecnologia para
superar os limites ecoldgicos. Os atores envolvidos tém fraco compromisso com a
sustentabilidade ambiental e revelam pouca preocupagao com o combate a pobreza e
com a justica social.

Uma segunda visdo, de elementos de agéncias publicas e organizacdes internacionais,
organizagdes nao governamentais e academia, adotando preferencialmente um discurso
reformista que, ndo aceitando a condicdo de um iminente colapso ambiental ou
societdrio, defende uma perspetiva de mudanca e mesmo a transformacao futura sem,
contudo, admitir a necessidade presente de romper com os modelos existentes. Uma
narrativa que manifesta confianca na pressao ja conseguida, decorrente de opinides
publicas mais informadas e educadas, e da evolucdo tecnoldgica e cientifica. A
substituicdo do recurso as energias fdsseis pelas renovaveis enquanto oportunidade de
negdcio, ou a introducdo de taxas ou incentivos enquanto opc¢do politica serdo, nesta
medida, catalisadores suficientes para a mudanca com vista ao desenvolvimento
sustentdvel. Entre os argumentos defendidos, esta a énfase na reforma dos sistemas
politicos, potenciando a abertura democratica e a participa¢cdo, nomeadamente ao nivel
local.

Finalmente, o discurso da transformacdo, enunciado por ativistas, grupos minoritdrios e
comunidades indigenas, e que defende uma mudanca radical no modelo de
desenvolvimento adotado, ja que as estruturas existentes ndo priorizam nem o bem-estar
humano, nem a sustentabilidade ambiental, conceitos definidos em contextos
especificos, geograficamente localizados.

Assumindo a equacdo de que o potencial do paradigma do desenvolvimento sustentavel
enguanto resposta aos principais desafios que se colocam a humanidade, tanto no tempo
presente como no futuro, é dependente da clarificacdo do seu préprio significado, com
implicagOes na pratica quotidiana, e concluindo que ndo existe uma filosofia Unica sobre
desenvolvimento sustentavel (“there is no SD “ism”), para os autores a opc¢do pratica sera
sempre de compromisso. Neste dealbar de uma nova “época emergente”, e partilhando
a conclusdo de que, apesar das evidéncias, permanece sem possibilidade viavel a

transformagao imediata do modelo de desenvolvimento, a adogdo da perspetiva
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reformista serd, por enquanto, a melhor op¢do. Um discurso, e posicionamento politico,
gue deve assegurar e promover a visibilidade do debate sobre o desenvolvimento
sustentavel, como instrumento para a sua prépria publicidade e democratizagao, com
vista a necessdaria mobilizacdo e participacdo de uma cada vez maior constelacdo de
atores.

E assim, regressando a Brundtland, a persecuc¢do do desenvolvimento sustentavel exige,
em primeiro lugar, uma chamada para a acdo, mobilizando todos os interessados, através
de um sistema (politico) que assegure a participacdo ativa dos cidaddos na tomada de
decisdes (WCED, 1987, p. 38). Este apelo a um processo colaborativo é, alids, apontado
como condicdo para atingir o desenvolvimento sustentavel, relacionando-se com a sua
prépria natureza ja que se pretende alcancar objetivos comuns através de uma acao
coletiva (van Zeijl-Rozema et al., 2008, p. 411). Esta dimensao integradora do
desenvolvimento sustentdvel, ndo isentando ninguém e que a todos apela, tem
justificado, e permitido, o consenso necessario para a reunido dos lideres de governos
nacionais e representantes de Organizacdes Ndao Governamentais (ONG) sob os auspicios
das Nac¢Ges Unidas. Por outro lado, como afirma Guerra (2011,p.35), as mesmas questoes
sobre o desenvolvimento sustentavel “nao deixam de provocar as maiores divergéncias
entre grupos, comunidades, paises e sistemas de governanca internacional quando se
procuram solug¢des e, mais ainda, quando se intenta a implementagao de compromissos e
acordos que viabilizem essas mesmas solucdes”. O que a evolucdo das ultimas décadas
tem vindo a mostrar é que, face aos egoismos nacionais e regionais, os acordos
alcangados nas instancias internacionais tém vindo a revelar-se timidos ou mesmo
inconsequentes em termos de resultados globais (Guerra, 2011).

Grande parte dos problemas atuais, nomeadamente os problemas ambientais, tém
origem local, ja que sdo consequéncia de padrdes de consumo ou dos comportamentos
guotidianos dos cidadaos, embora a sua expressdao mais evidente aconteca a nivel global.
As respostas devem, assim, ser orientadas para ambos os niveis: o global e o local.
Comecar a mudanga num plano micro podera constituir mais do que uma vantagem, a
Unica solucdo vidvel. Neste contexto, o instrumento de politica internacional proposto

pelas Nag¢bdes Unidas com a Agenda 2030 e os ODS, “should be considered as part of a
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particular moment when many have come to realize that more of the same is not an

option.” (Howard & Wheeler, 2015).

1.3 Agenda 2030 e os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel

O ano de 2015 marca o inicio de um periodo de reconceptualizacdo da ideia de
desenvolvimento sustentavel (Howard & Wheeler,2015, p. 553), materializado, desde
logo, na assinatura de enquadramentos internacionais e compromissos globais. Entre
estes destacam-se o Acordo de Paris sobre o Clima (dezembro de 2015) que estabelece as
prioridades para o limite do aumento da temperatura média global a niveis abaixo dos
dois graus centigrados acima dos niveis pré-industriais; o Quadro de Sendai para a
Reducdo do Risco de Catdstrofes 2015-2030 (margo de 2015), que define as prioridades
globais no ambito da resiliéncia e redugao de riscos; e a Agenda de A¢ao de Adis Abeba
sobre o Financiamento do Desenvolvimento, adotada na Terceira Conferéncia
Internacional sobre Financiamento para o Desenvolvimento (julho de 2015),
contemplando as varias fontes de mobilizacao de recursos para o desenvolvimento
(Ferreira, 2020a, p. 15). A aprovacdo pelos 193 paises membros das Na¢Ges Unidas da
Agenda 2030, que contém os 17 ODS, com 169 metas, que sucedem aos oito ODM
expirados nesse mesmo ano, &, neste contexto, coroldrio de relevancia. Os ODS traduzem
o espirito da Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentdvel, estabelecendo cinco
prioridades estratégicas, os “cinco P”: Pessoas, Prosperidade, Planeta, Paz e Parcerias

(Figura 1.2).
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Figura: 1.2: ODS organizados pelos 5P

Esta agenda corresponde a uma visdo integradora das dimensdes do desenvolvimento
sustentavel (econdmica, social e ambiental), que se interligam na definicdo de cada um
dos objetivos, e vai mais além: dirige-se a todos os paises e todas as partes interessadas,
atuando em parceria colaborativa. A Agenda 2030 entrou em vigor a 1 de janeiro de 2016
e constitui hoje o principal documento da politica internacional sobre desenvolvimento
sustentdvel. Alaimo e Maggino (2020) colocam o inicio deste processo na identificacdo
dos principios que inspiraram a selecdo dos 17 objetivos, durante a Conferéncia das
Nac¢bes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel em 2012 (UNCSD), embora se
reconheca a inspiragao dos ODS na anterior experiéncia com os ODM. Uma experiéncia
limitada que, apesar de ter servido para identificar as prioridades e os problemas, imp0os,
desde logo, a obrigacdo de ir mais além, com uma maior vontade politica e um esfor¢o

coletivo a longo prazo (UN, 20153, p.3). Enquanto os ODM se focaram na redugdo da

34



pobreza e das desigualdades nos paises em desenvolvimento, os ODS constroem-se sobre
essa experiéncia e ampliam-na, sendo apresentados como universais, transformativos e
integradores. A vontade de colocar o mundo na trajetdria da sustentabilidade renovou-se
e sofisticou-se enquanto prioridade com licdes aprendidas, nomeadamente sobre a
necessidade de promoc¢ao de uma participacao coletiva ao nivel global e da afirmacdo de
um claro foco politico nesse sentido, além de uma avaliagdo quantitativa do seu
impacto?3. Estes trés elementos s3o criticos para o sucesso dos ODS, e evidenciam a
necessidade de um quarto: “good governance at all levels, local, national, regional, and
global.” (Sachs,2012, p.2208). Para a Comissdo Europeia, “good governance”, ou boa
governanca implica a conjugacdo das seguintes ideias ou conceitos: abertura e
participacdo, prestacdo de contas, coeréncia, eficiéncia, proporcionalidade e
subsidiariedade. Muito é, pois, esperado da “boa governanga”, nesta relagdo com a
sustentabilidade (Kemp, Parto & Gibson, 2005, p.18).

Numa perspetiva otimista sobre a sua implementacao, e considerando que os ODS
promovem uma abordagem para essa boa governanca, a Agenda 2030 constitui-se como
um NOVo e promissor mecanismo para a politica internacional. Um mecanismo onde o
resultado é sempre maior do que a soma das partes (Biermann, Kanie & Kim 2017, p. 26).
Sob o principio genérico do reconhecimento da dignidade humana, ndo deixando
ninguém para tras, a Agenda 2030 funda-se num conjunto de principios que,
simultaneamente, ajudam a caracteriza-la.

e Universalidade, aceite por todos e aplicavel a todos os paises, devendo ser
implementada independentemente do nivel de desenvolvimento (e rendimento)
de cada pais. Reconhece que todos os paises tém objetivos a atingir, e que eles
sdo diferentes, representando desafios e prioridades especificas para cada um.

e Ambicdo, inclusdo de trés “objetivos zero”: a elimina¢do da pobreza e da fome e a
igualdade de género. Assume que a erradica¢do da pobreza é o maior desafio

global e requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentdvel.

23De acordo com Alaimo e Maggino (2020), a definicdo e adogdo de uma grelha global com 244 indicadores
para os 17 objetivos e as 169 metas, em 2017, pela Assembleia Geral das NagGes Unidas, concluiu o processo
de defini¢do dos ODS.
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e Multidimensionalidade e integracao, visdo global de desafios especificos,
integrando diferentes niveis entre objetivos e entre paises, nas multiplas
dimensodes: global, regional e local.

e Participacdo, perspetiva colaborativa do desenvolvimento, pela participacdo de
vdrios atores (governos nacionais e locais, comunidades, organiza¢des da
sociedade civil, setor privado, academia, etc.), com responsabilidades comuns,
mas diferenciadas, integrando também a perspetiva bottom-up.

e Mensurabilidade, énfase na necessidade de quantificar desempenho e resultados,
através da definicdo de indicadores, para se extrairem licdes e recomendacdes.

e Otimismo, assente num espirito de solidariedade global, a afirmac¢do da
construcdao de um futuro melhor para todas as pessoas, e a esperanga numa
geracao que poderad ser a primeira a acabar com a pobreza e a Ultima a salvar o
planeta (Ferreira, 2020a; UN,2015b).

Os ODS ampliaram a ambigdao dos ODM e, tentando resolver algumas das falhas
identificadas na sua implementacado, sugerem simultaneamente caminhos de conciliacdo
em questodes criticas para o debate sobre o desenvolvimento sustentdvel. Neste capitulo
foram ja exploradas algumas dessas questdes, também revisitadas pela literatura sobre a
implementacdo dos ODS. Neste ambito interessa sublinhar duas: participacdo e

governanga.

1.3.1 Participagao

Os ODM construiram as suas metas sobre uma fronteira politicamente incorreta: a que
diferencia paises desenvolvidos dos que estdao em desenvolvimento, estabelecendo
objetivos para o desenvolvimento humano dirigidos sobretudo ao segundo grupo, a quem
0s mais ricos, solidariamente, foram chamados a apoiar e assistir, tecnolégica e
financeiramente (Sachs,2012, p.2208). Uma agenda assistencialista, amplamente
criticada, nomeadamente por aqueles que veem nesta abordagem conduzida pelos paises
doadores a promocdo de uma industria paliativa, de ajuda, com o objetivo de mascarar
“os golpes do neoliberalismo capitalista” e sem efeitos praticos no terreno. O

levantamento realizado em 107 paises revela que em 63% dos casos analisados, os mais
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pobres e excluidos assim permaneceram, aguém do acesso as infraestruturas, servicos e
as oportunidades oferecidas aos menos pobres, durante o periodo em que os ODM
vigoraram. Falhas na intermedia¢ao das organiza¢des envolvidas, barreiras impostas pela
corrupg¢ao, nepotismo e discriminacgdo institucionalizados, ajudam a explicar o problema,
gue deve assim ser colocado sob a perspetiva da participacdo (Howard & Wheeler, 2015).
Estes autores acabardo por concluir que, apesar da Agenda 2030 assumir o erro e integrar
a dinamica participativa — anunciando que os ODS se constituem a partir de uma consulta
publica em escala e alcance sem precedentes (argumento para a sua propria legitimacao
e validagdo) — a participacdo e a inclusdo da visao dos cidadaos, sobretudo dos mais
marginalizados, resultou numa cacofonia ndo produtiva e apenas simbélica (Howard &
Wheeler, 2015, p. 552). O problema estara a montante, nas condic¢des criadas para o
envolvimento dos cidadaos: “citizens’ participation is not merely about ensuring service-
delivery or performing consultation, but about setting the agenda” (Howard & Wheeler,
2015, p.558) ou seja, enquanto produtores de informacao, reconhecendo que as suas
préprias experiéncias de vida os habilitam e capacitam para identificar solugdes para os
seus proprios problemas. O que amplia o debate para uma dimensdo que é também
politica, ja discutida a propdsito do conceito de desenvolvimento sustentdvel, assumindo
a necessidade de incluir saberes diversos ou alternativos — “whose knowledge counts is a
political question” (Howard & Wheeler, 2015, p.557). Embora os autores questionem as
condicdes da participacdo dos cidadaos na constituicdo e implementacdo dos ODS no
ambito de um debate epistemoldgico mais profundo, as interrogacdes colocadas podem
ser tomadas para a analise noutros contextos, nomeadamente nas parcerias
desenvolvidas para os projetos de inovagdo social, que constituem o objeto desta
investigagao.

Interessa, pois, clarificar algumas referéncias semanticas, como a designacao de cidadaos:
“we define citizens as having the right to have rights; citizens should have a role in
determining what those rights are (...) and that there are institutions that should be
accountable for the provision of these rights” (Howard & Wheeler, 2015, p.558).
Recorrendo a esta definicdo, estes autores assumem que a participacdo dos cidadaos no

processo de implementacdo dos ODS é duplamente virtuosa, por um lado salvaguarda os
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seus interesses e, por outro, valida o préprio processo. Apesar de, tomando a perspetiva
global da Agenda 2030, levantar problemas de escala (homogeneizacdo de contextos para
a participacao local), de legitimacdo dessa representacao cidada e de identificagdo dos
seus mediadores. Howard e Wheeler (2015) concluem pela importancia das organizacées
intermediarias, neste ambito, sobretudo as ONG, embora Hege e Demailly (2018)
reconhecam que a mobilizacdo das ONG europeias em torno dos ODS é ainda muito
desequilibrada, acontecendo sobretudo nas organiza¢des que desenvolvem trabalho a
nivel internacional e por isso mais familiarizadas com a Agenda das NacGes Unidas. Este
facto tem consequéncias na consciencializagao para os ODS, uma realidade ainda
limitada, particularmente entre cidaddos e atores ndo estatais, mesmo no contexto dos
paises europeus, onde se inclui Portugal (Ansell et al., 2022). Paralelamente, como
sugerido para a inovagao social, interessara saber se existe e quem cumpre este papel

intermediario.

1.3.1.1 Participagao: contributos tedricos

Duas ideias sublinhadas nesta andlise remetem a mais de cinco décadas de debate sobre
as condicdes para a participacdo dos cidaddaos nos processos econdmicos e politicos que
os afetam, lancado pelo classico modelo da escada de Arnstein (1969): por um lado a
perspetiva de que esta em causa sobretudo uma questdo de distribuicdo do poder, para
efetivo exercicio dos direitos de cidadania; por outro a constatacdo da necessidade e
importancia das organizagdes intermediarias, enquanto agentes mediadores na tensao
gerada pelo confronto entre os dois blocos identificados pelo modelo: os detentores de
poder e os ndo detentores de poder.

Ancorado na realidade norte-americana da década de 60 do século passado, sob a
influéncia do movimento pelos direitos civis e no curso da implementagao de programas
federais de ambito social (combate a pobreza e renovacdo urbana), a proposta de
Arnstein oferece uma abordagem simples e pioneira para a caracterizacdo dos problemas
e das condicBes relacionados com a participagdo das comunidades nas decisdes publicas

gue as afetam, contribuindo para uma mudanca fundamental ao apontar a centralidade
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das pessoas, das comunidades e da reparticdo do poder (Lauria & Slotterback, 2020).
Como antecipava Arnstein (1969, p.216):
is the redistribution of power that enables the have-nots citizens, presently excluded
from the political and economic processes, to be deliberately included in the future (...) it
is the means by which they can induce significant social reform which enables them to
share in the benefits of the society.
A proposta tipifica, para um contexto alargado de participacdo, uma escala com oito
degraus, cada um correspondente a amplitude do poder atribuido aos cidad3dos para
determinar o resultado final das decisdes que os afetam. A “escada” comeca na
manipulacdo (nivel mais baixo de participacdo), terapia, informacao, consulta,
conciliagdo, parceria, poder delegado e controle cidadao (o nivel mais elevado). Os
primeiros trés degraus da escada remetem a niveis de nao participacao, os trés degraus
intermédios sdo niveis tokenisticos, ou simbdlicos, os trés niveis mais elevados remetem

para a existéncia de efetivo exercicio de poder cidad3do (Figura 1.3)
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Fonte: Arnstein (1969, p. 217).

Figura: 1.3: Escada de Arnstein
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Como a prépria autora reconhece, o modelo apresenta algumas limitacdes, relacionadas
com a identificacdo dos atores que participam em cada um dos blocos que, na realidade
empirica, ndo funcionam como blocos homogéneos, dependendo de interesses e
obstaculos préprios, como por exemplo a dificuldade do lado cidaddo em organizar
estruturas representativas. Este facto tem sido explorado desde entdo, na aplicacao
pratica do modelo. Chu e Luke (2020), questionam a prestacao de contas aos
beneficidrios por parte das ONG?*, sugerindo uma grelha de andlise para avaliacdo da
participacdo desses beneficidrios que inclua respostas para além do “como” participam,
procurando saber “quem” sdo e em “qué” que participam. A lente da teoria dos
stakeholders, permite a definicdo dos chamados atores dependentes (dependent
stakeholders), aqueles que dependem do exercicio do poder de outros para reclamar os
seus proprios direitos, reponde a primeira; os processos (questiondrios, entrevistas ou
audicBes publicas) adotados pelos programas das ONG, a segunda. Importard, contudo,
fixar uma outra conclusdo: a de que existem duas dimensdes principais para avaliar a
responsabilizacdo (“accountability”) nos processos de participacdo: uma
responsabilizacdo efetiva ou social, que resulta de interagdes com impacto no
desenvolvimento das comunidades, a outra simbdlica onde falta uma genuina interagao.
Mais uma vez é assinalado o confronto existente entre uma abordagem baseada nas
necessidades e assistencialista, e a que assume os direitos dos cidadaos e das suas
comunidades. Como concluem Lauria e Slotterback (2020), 50 anos volvidos, a
contribuicdo de Arnstein tem evidéncia semantica, com uma mudanca de designacao de
“citizen participation” para “public engagement”, e lastro em quatro dimensdes: a
institucionalizacdo da ideia de “public engagement”, o seu recurso enquanto meio para a
partilha e redistribuicdo de poder, e a influéncia crescente nos programas de educacgao e
investigacdo. Neste ambito importa sublinhar a importancia desta “reconceptualiza¢do”
da ideia de participacdo, despolitizando o seu uso, enquanto instrumento para explicar

novos fendmenos, nomeadamente de protesto, enquanto meios de redistribuicdo de

240s autores partem das estimativas relatadas pelo Banco Mundial (2019) de que 10% da populagdo mundial
(736 milhGes de pessoas) continua a viver abaixo do limiar de pobreza, apesar de todos os programas de
apoio, onde as ONG tém um papel importante. Os autores propdem uma abordagem participativa, que
verifique se a prestacdo de contas aos beneficiarios estara suficientemente acautelada.
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poder. Neste contexto, a IAP2 (International Association for Public Participation) declarou
0 apoio ao movimento “Black Lives Matter”, como parte do compromisso em fazer
diferenga nos assuntos relativos a promoc¢ao da diversidade, igualdade e inclusdao nas

organiza¢des.?’

1.3.1.2 Participacao e cocriagao
Na literatura, a participacdo ativa dos cidaddaos em processos de gestdo publica, em que
simultaneamente sdo os consumidores ou destinatarios finais (“end-users”), é designada
por cocria¢do (Voorberg et al., 2015)%¢. O levantamento feito pelos autores em 122
artigos publicados entre 1987 e 2013, com andlise de casos de cocriacdo na inovacao
publica, ndo sé permite ultrapassar o obstaculo semantico de uma eventual diferenciacdo
relativa a ideia de coproducdo, ja que empiricamente sao utilizados como sinénimos,
como identifica trés diferentes tipos de cocriacdo, de acordo com o grau de envolvimento
dos cidadaos no processo:
(i.) Co implementador — os cidadaos participam ou desempenham algumas
tarefas num processo que é desenvolvido por outros atores publicos.
(ii.) Co designer — os cidadaos sdo convidados a opinar ou mesmo a desenvolver
parte de um projeto que foi iniciado por outra entidade publica.
(iii.)  Iniciador — os cidaddos tomam a iniciativa para desenvolver determinado
projeto em que o responsavel publico é apenas o ator seguinte.
Indagando as razdes que levam os cidaddos a envolverem-se em processos de cocriacao,
os autores concluem pelo desejo manifestado em participarem, diretamente relacionado
com o nivel de educacdo individual, estrutura familiar e caracteristicas individuais, e
potenciado pela consciéncia de que esse envolvimento tem significado, um valor, como
vimos, que vem sendo promovido pelo paradigma social emergente. Do lado das
organizacdes publicas envolvidas, sublinha-se a necessidade de cultivar a sua prépria

compatibilidade com a participagdo cidada, remetendo a infraestrutura existente e

https://www.iap2.org/mpage/Home.

260s autores assumem que cocriagdo se relaciona diretamente com outros conceitos como participagcdo
publica, governanca colaborativa ou envolvimento comunitario, podendo ser utilizados com o mesmo
significado (Voorberg et al., 2015, p. 1335).
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capacidade de comunicar diretamente, a atitude e valorizacdo que responsaveis politicos
atribuem a cocriacdo, e a existéncia (ou ndo) de uma cultura avessa ao risco, que
interpreta a cocriagdo como potencial fator desestabilizador, enquanto processo
incontrolavel ou ndo confidvel (Voorberg et al., 2015, p. 1347).

Os autores constatam que a investigacdo dos processos de cocriacdo tem-se concentrado
sobretudo na avaliacdo dos seus motivadores e ndo sobre os seus resultados. O nimero
reduzido de estudos sobre resultados objetivos de processos de cocriacdo (apenas 20%
do total analisado)?’, denunciando uma inexisténcia mensuravel, sublinha a ideia de que a
participacao ativa dos cidadaos nos processos publicos ndo é ainda suficiente para
ultrapassar a dimensdo simbdlica. Continuando a ser considerada como um valor em si e
ndo como “game changer”, implementada no ambito de estratégias de legitimacao
politica em assuntos mais sujeitos a perce¢ao da existéncia de défices democraticos,
como podem ser aqueles que se relacionam com a sustentabilidade. Uma realidade que
fundamenta, para estes autores, a conclusdo de que os processos de cocriacdo ndo sao
suficientes para assegurar a efetiva participacdo dos cidaddos na resposta publica as suas
necessidades, o que constituiu uma das razdes para que instancias de governanca
internacional, como a Unido Europeia, embarcassem na viagem da inovacao social. Por
outro lado, uma leitura mais ampla deste facto, abre o que sugerimos designar por
“Voorberg Gap”, ou seja, a necessidade de se investigarem os resultados efetivos dos
projetos ndo sé de cocriacdo como de inovacao social. Esta relagdo entre os processos de
cocriacdo e a inovacgado social serd retomada no capitulo seguinte, na analise de Meister-
Broekema et al. (2021), para quem a cocriagdo se tornou, no discurso da Unido Europeia,
num indicador de sucesso da inovacgao social.

Finalmente, e como nota Guerra (2011,p.122) para o caso portugués, resta esperar que
0s processos participativos procurem mais do que legitimar uma decisdo ja tomada ou
“simplesmente responder a imperativos legislativos que os impdem, cumprindo um pro-
forma legal e esquecendo o que todos declaram como fundamental: cultivar a confianca

através de uma participacao consequente, que, aos olhos de quem participa, valha a

2’Relativamente ao tipo de resultados apurados, a maioria relaciona-se com o aumento ou decréscimo da
eficacia dos servigos: ganhos de eficacia (59%); aumento da participagdo cidada (25%); ganhos da eficiéncia
(4%); satisfacdo dos consumidores (4%); coesao social (4%) e democratizagdo dos servigcos publicos (4%).

42



pena.” O autor sublinha que em Portugal tém existido algumas especificidades que
dificultam o normal desenrolar das iniciativas participativas, nomeadamente com vista ao
desenvolvimento sustentavel (a ja referida desconfianga nas instituicdes publicas,
heranca de um regime autoritario), percebendo-se igualmente que, apesar de tudo, as
mais sdlidas e consequentes se encontram sobretudo ao nivel local/municipal, naquilo
gue designa como processos de participagao regulada:
Pressupfe-se que num determinado territdrio (no caso, um municipio), a confluéncia de
estratégias de implementacdo do desenvolvimento sustentdvel e de governanca local
seja coadjuvada pela instaura¢ao de mecanismos de participa¢ao regulada, sustentados
em formas inovadoras da acdo autarquica, que procuram garantir equidade no
tratamento dos participantes, horizontalidade na coordenacao e transparéncia nos
procedimentos. Essa é, pelo menos, a promessa de ferramentas deliberativas como as
Agendas 21 Locais (A21L), os Orcamentos Participativos (OP) e até, ainda que em menor
escala, outros mecanismos mais tradicionais como os Planos Municipais de Ambiente.
(Guerra, 2011, p. 14).
A auséncia de uma referéncia pelo autor aos processos de inovac¢do social que, por
definicdo, promovem e estabelecem estas parcerias intersectoriais poder-se-a prender
com vdrias razdes, embora a mais evidente pareca relacionar-se com o momento mais
recente do seu desenvolvimento em Portugal. Contudo ndo se pode deixar de inferir essa
relacdo com a inovacdo social, partindo da reflexao prospetiva expressa pelo autor, ja que
presume que, mesmo que apenas simbolicamente, sé o envolvimento geral das
populagdes garante o sucesso das iniciativas de sustentabilidade — nas ultimas décadas
novas abordagens e novas metodologias participativas tém vindo a ser defendidas e
incentivadas, para a implementagao de medidas conducentes ao desenvolvimento
sustentavel. Baker e Mehmood (2015) classificam as A21L como exemplos de inovagao
social.
As questdes do envolvimento e da participacao das populacdes colocam igualmente o
foco num percurso partilhado entre governanga e desenvolvimento sustentavel,
podendo-se afirmar filhos da mesma familia e parte da mesma historia, discursos com

caracteristicas comuns e potenciais conexos (Kemp et al., 2005).
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1.3.2 - Governanga

Do ponto de vista retérico, governanga é um conceito magico, de uso global e
generalizado tanto no discurso académico como na pratica empirica. Partilha, com um
numero limitado de outros conceitos?®, um conjunto de caracteristicas que concorrem
para esta popularidade: ambito alargado, grande flexibilidade e carga positiva. Tem
grande mobilidade entre dominios cientificos e capacidade para ultrapassar o caracter
binario de algumas preposi¢cdes, como publico versus privado, ndo admitindo
contradigdo: afinal qual o oposto de governanga? Retoricamente sedutores, os conceitos
magicos nao devem, contudo, ser aplicados a objetivos para os quais nao sao adequados
(Pollitt & Hupe, 2011; Voorberg et al., 2015).

Uma limitacdo que nao se coloca na relacdo com a sustentabilidade, ja que, no plano dos
principios, é relativamente consensual que atingir o desenvolvimento sustentdvel sem a
prévia implementacdo de processos de governanca participativa é tarefa de inglério
esforco e improvavel sucesso (van Zeijl-Rozema et al., 2008 citada por Guerra 2011,p.13).
Sendo igualmente certo que, partindo do enraizamento empirico préprio de um conceito
magico, ndo se vislumbra uma Unica forma ou receita ideal de governancga para a
sustentabilidade. Essa vocacdo prdatica imp&e necessariamente a possibilidade de escolha
entre uma variedade de modos de governanca adaptaveis aos contextos, respeitando
especificidades de caso para caso, embora os resultados obtidos na pratica possam
denunciar pontos fundamentais de contato entre as diferentes estratégias de
governanca. Esta caracteristica permite, uma vez mais, remeter o debate sobre
governanca, a semelhanga do que acontece com o desenvolvimento sustentavel, para o
dominio do contestado enquanto promessa (ou ameaca) que afronta poderes instalados.
(Kemp et al., 2005; van Zeijl-Rozema et al., 2008).

van Zeijl-Rozema et al. (2008) partem desta indissoluvel e dinamica relagdo entre
governanca e desenvolvimento sustentavel para tipificar quatro modos de governanca
para a sustentabilidade (Figura 1:4), assumindo que a escala entre governanca

hierdrquica (tomada de decisdo pelo ator principal, relacdo vertical com os outros atores,

28pollitt e Hupe (2011) nomeiam, neste contexto, os conceitos de participacdo, inovagdo e networks.
Voorberg et al. (2015) incluem os conceitos de cocriagdo e inovagdo social na lista de conceitos magicos.
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existéncia de planeamento e controle) e a governanca deliberativa (tomada de decisdo
partilhada entre os multiplos atores, relagdes horizontais entre os atores, gestdao em
rede) se relaciona diretamente com uma escala para o desenvolvimento sustentavel, que
corre entre uma definicdo que reporta aos limites ecoldgicos do crescimento (com foco
no ambiente, baseada em evidéncias cientificas, objetivamente mensuraveis) e uma
definicdo mais préxima do conceito normativo de desenvolvimento sustentavel,
relacionando-se com o bem estar humano (com foco nos trés pilares da sustentabilidade,
assumindo a pluralidade de opinides e posturas sociais, admitindo que o contexto
interfere nos resultados). Embora o exercicio ajude a identificar um método na
“insanidade” das opc¢bes possiveis, vem confirmar que, a semelhanca do
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desenvolvimento sustentdvel, também para a governancga ndo existe um “ism”.
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Fonte: van Zeijl-Rozema et al. (2008, p. 415).

Figura: 1.4: Relagdo governanca/desenvolvimento sustentavel

Mais do que uma grelha, ou uma tipificacdo das relagdes entre ambos, importara

clarificar caracteristicas que interrelacionam os dois conceitos. Kemp et al. (2005)
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identificam duas: (i.) espago e tempo, (ii.) transparéncia e envolvimento ativo dos
cidadaos. A importancia do contexto para a elaboracdo e implementacdo de solugdes
sustentdveis, para a sua negociagao e possiveis trade-offs deve respeitar o tempo e o
espaco da sua aplicacdo, envolvendo todos aqueles que irdo viver com os resultados
alcancados. “Sustainability is about locally suited options that are globally sustainable”
(Kemp et al., 2005, p.15) mas, como notam, é provavel que existam conflitos entre as
duas dimensdes, originando tensdes nem sempre concilidveis. Este facto sera agravado
pelo fator surpresa, inevitavel quando se trata de possibilidades futuras, como alids as
realidades vividas com a pandemia e com a guerra na Ucrania ndo se coibiram de
demonstrar, e pela necessidade de incluir a diversidade, fonte de aprendizagem e
combustivel para a evolugdo. A importancia do contexto, os beneficios da diversidade e a
inevitabilidade da surpresa sugerem nao sé que existem diferentes defini¢cdes e praticas
de governanca para a sustentabilidade, como esta deve pautar-se pela transparéncia e
envolvimento ativo dos cidaddos. No contexto da mudanca paradigmatica da viragem do
milénio, esta abordagem a governanca veio trazer uma nova luz sobre as possibilidades
politicas para o desenvolvimento sustentavel: “Whereas governement conjured up an
image of formal structures ruling over people, the notion of governanace highlighted the
increasingly important role of formal and informal arrangements in politics” (Kemp et al.,
2005, p. 17).

Governanca é assim definida enquanto uma forma de coordenacdo social, semantica e
conceptualmente distinta do ato de governar (governing) ja que este implica a agdo de
guiar ou controlar. Governanca prende-se com as possibilidades para se atingir esse ato
de comando através de diferentes tipos de interacdes (deliberacdo, negociacao,
autorregulacdo ou até autoritarismo). Implica, pois, o reconhecimento de que o exercicio
efetivo do poder se concretiza através de uma rede de atores (responsaveis politicos
nacionais ou locais, empresas, organizacoes da sociedade civil e cidadaos), legitimados e
habilitados seja pelos seus préprios recursos (ou conhecimentos), possibilidades
financeiras ou direitos reconhecidos. Kemp et al. (2005) recuperam, com esta leitura,
algumas das premissas colocadas por Arnstein (1969) na avaliacdo das modalidades de

participacdo. Contudo, ao contrario da realidade que sustentou essa andlise, a evidéncia
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das ultimas décadas nas sociedades ocidentais tem mostrado que, entre a constelacdo de
atores possiveis, os cidadaos ou os grupos que os representam tém vindo a conquistar
poder efetivo a nivel politico (reconhecimento dos seus direitos a informacao e ao
escrutinio, pela necessidade e promogdo da transparéncia na a¢do politica) e econdmico
(pela possibilidade e resultados atingidos pelos boicotes de consumidores). Este fato tem
contribuido para uma mudanca ideoldgica, paradigmatica, ao nivel dos discursos sobre a
governanca para a sustentabilidade. Apesar de assumir a manutencao do poder nos
atores politicos (governos nacionais ou locais), o discurso que valoriza o envolvimento
ativo dos cidaddos, a sua participacao, ou a cocriacao é cada vez mais utilizado: para
legitimar politicas, reduzir riscos de conflitos, enquanto fonte adicional de informacao ou
ideias, e porque maior envolvimento significa uma maior qualificacdo dos interlocutores
em assuntos especializados, como sdo os temas ambientais (Kemp at al., 2005). Deste
ponto de vista, e retomando a abrangéncia de um conceito magico, assume-se que
governanca tem sido definida e utilizada de muitas e variadas formas, sobretudo a partir
da década de 90 do século XX.

van Zeijl-Rozema et al. (2008, p. 411) definem governanga como um conjunto de regras
para a participacdo de diferentes atores em processos com vista a realizacdo de um
objetivo comum.

Meadowcroft (2007) recorre ao apelo concreto a agao para a mudanga, proposto no
ultimo capitulo do Relatério Brundtland (WCED, 1987) que, exigindo escolhas dificeis, a
faz depender, em ultima andlise, de vontade politica. O mesmo relatdrio afirma que se
dirige as pessoas, uma comunidade motivada através de uma vasta campanha de
educacdo, debate e participacdo. Ora, ndo so a ideia de mudanca associada ao
desenvolvimento sustentdvel, como este seu caracter irredutivelmente politico e, em
ultima instancia democratico e participativo, sublinham a centralidade da governanca
para o desenvolvimento sustentdvel. O autor coloca a ideia de governanca no campo das
praticas de governacao e gestdo das sociedades modernas, argumentando que diferentes
leituras do que é a governanga se relacionam, de maneira geral, com o maior ou menor
grau de participacdo atribuida aos atores envolvidos, mais institucional ou mais

dependente de processos interativos (Pierre & Peters, 2019). Neste contexto, Kooiman
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(2003) define trés diferentes praticas de governanca para as sociedades contemporaneas,
sujeitas a dinamicas complexas: auto governanga, co governanga e governanga
hierdrquica.

No ambito institucional, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OECD, Organization for Economic Cooperation and Development) recorre a uma
definicdo ampla de governanga: “Governance refers to the formal and informal
arrangements that determine how public decisions are made and how public actions are
carried out, from the perspective of maintaining a country’s constitutional values in the
face of changing problems” (OECD, 2005, p.16).

Na década de 90 do século XX, a estratégia do Banco Mundial obrigou a instituicdo a
definir metas para uma boa governanca, avancando com um referente: “a public service
that is efficient, a judicial system that is reliable and an administration that is accountable
to its public” (Lateef,2016, p. 16). Uma formulacdo que, apesar de vaga e contestada,
ajudou a fixar um conjunto de critérios e indicadores (WGI - Worldwide Governance
Indicators) para o que se pode definir como boa-governanca: eficdcia e eficiéncia,
legislagdo, participagdo, prestacao de contas e transparéncia, respeito pelos direitos
humanos, auséncia de corrupcao, aceitacao da diferenca e igualdade de género.
Recorrendo a este amplo chapéu da boa-governanca, a operacionalizacao do conceito de
governanga para o desenvolvimento sustentavel proposta por Meadowcroft (2007, p. 31)
retoma a abordagem ao desenvolvimento sustentavel enquanto conceito politico,
perspetivando-o em dois sentidos: enquanto um dos elementos dessa boa-governanga, e
também como seu objetivo - um meta-objetivo politico, dando expressao pratica a ja
referida proposta de Soromenho-Marqgues (2005) para o quadrado da sustentabilidade,
baseada na teoria das quatro causas: “the emphasis is not so much on the totality of
social/political governance, as on the reform of that totality in light of sustainable
developement”. Concretizando, a governanca para a sustentabilidade deve: identificar e
gerir as ameacas a sustentabilidade; integrar a sustentabilidade nas praticas gerais de
governacao; e organizar a reflexao e decisdo coletivas para a adog¢do de prioridades

sociais comuns, orientadas para a sustentabilidade.
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Ganha assim sentido a ideia de uma amplitude de recursos para a a¢ao, incluindo
diferentes praticas (ou seja, a co governanca), e respondendo a vérios desafios. Com esse
objetivo, torna-se critica a abertura do processo a interagao, através da reflexao coletiva,
sublinhando também a necessidade de promocdo de uma vibrante esfera publica.

Neste contexto, a questdo da participacao é reintroduzida e pode ser lida enquanto
“principio normativo” do desenvolvimento sustentavel (Baker,2006, p.37). A autora
integra o principio da participacdo num conjunto de valores que, desde 1987, passaram a
estar associados ao discurso sobre o desenvolvimento sustentavel. Para fazer cumprir as
necessidades do bem-estar humano, conciliando desenvolvimento socioeconémico e
protecdo do ambiente, o desenvolvimento sustentavel remete a uma série de normas de
conduta e principios éticos para a modulacdao do comportamento entre o que é bom ou
mau. Estes constituem os “principios normativos” do desenvolvimento sustentavel,
tornando-se recurso para a sua proépria definicdo: responsabilidades comuns, mas
diferenciadas, equidade inter-geracional, equidade intra-geracional, justica, igualdade de
género e o principio da participacao. E sobre este vai mais longe, porque além de
argumentar que a participacao, enquanto fator essencial na promogdo do
desenvolvimento sustentdvel pode ser abordado sob a designacdo de “principio
normativo”, defende que se constitui igualmente enquanto “argumento funcional”
(Baker,2006, p. 42), concretizando a Unica forma de incorporar as necessidades de todos
os segmentos da populacdo, das geracGes futuras e até das outras espécies: “effective
participation on decision-making processes by local communities can help them articulate
and effectively enforce their common interest” (WCED, 1987, p.47). O principio normativo
da participacdo no desenvolvimento sustentavel remete para o exercicio democratico de
auscultacdo e intervencdo nos processos decisérios e de legitimacdo do exercicio do
poder, através da consolidacdao de uma base de apoio vasta a participada. Como a autora
refere, esta presungao parte de uma perspetiva otimista, mas nem sempre real, que
relaciona o exercicio das praticas democraticas a abertura e validacdo das boas praticas
ambientais por parte de sociedades suficientemente esclarecidas e formadas nos temas

da sustentabilidade, e de posturas individuais de valorizacdo e promocdo de principios e
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atitudes adequados — como por exemplo o respeito pela finitude dos recursos naturais —
gue terdo de ser partilhados.
Para responder ao desafio, a Unido Europeia tem defendido a prossecucao da boa-

I_u

governanca ao nivel institucional: “openness and participation, accountability, effective
coherence, efficiency (proportionality) and greater sensitivity to the immediate context
that is promised by subsidiarity” (CEC, 2001). Como notam Kemp et al. (2005, p. 18), nesta
definicdo de boa-governanca a énfase esta nas instituicGes enquanto entidades que
atuam fora do alcance do cidaddao comum, e por isso a prioridade é minimizar a sua
burocracia e hierarquiza¢ao. A abordagem da Comissao Europeia comeca pelo topo,
visando transformar instituicdes formais em entidades mais acessiveis, transparentes e
relevantes para a populacdo, garantindo simultaneamente um retorno positivo em
termos da sua propria legitimacao, credibilidade e importancia percecionadas. Para os
autores, a crescente importancia dos temas relacionados com a sustentabilidade e a
escala da mudanca que lhes estd associada, acelerou a necessidade das instituicGes como
a Comissdo Europeia incorporarem igualmente modos de governanca para a
sustentabilidade. O esforgo é exigente, implicando uma articulagdo com organizagdes
formais, mas também com as informais para a identificacdo dos niveis onde a mudanca se
pode operar, com a escala territorial que a permite, e com os sistemas que poderdo ser
afetados. Na pratica, o desafio estd no estabelecimento de modos de governancga que
permitam uma coerente prossecucdo dos objetivos e que sejam confidveis e
transparentes para todos os participantes, resultando em niveis suficientes de
coordenacdo e dire¢do. Um modelo que Moulaert (2020) define como bottom-linked,
conciliando a perspetiva de governanca top-down, com a participativa bottom-up, com
aplicacdo direta no debate sobre inovacao social, como se desenvolvera no capitulo
seguinte.

Sobre a relacdo entre governanca e sustentabilidade &, por fim, incontornavel a literatura

relativa a implementacdo da Agenda 2030, através dos ODS.
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1.3.2.1 Governanga para os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel

Meuleman e Niestroy (2015, p. 12297) adotam uma definicdo ampla de governanga,
enquanto forma de tradugdo dos objetivos globais ao nivel nacional ou local, assumindo o
principio de “common but differentiated governance” ou seja, sublinhando a necessidade
de adaptacdo de principios comuns a escalas orientadas para multiplos niveis (global,
regional, nacional, local ou sub-nacional), setores (os varios pilares do desenvolvimento
sustentavel) e atores.

De facto, a importancia da acdo coletiva e dos multiplos espacos de decisdo é o primeiro
de trés desafios identificados por Bowen et al. (2017) para a implementacao e
governanca dos ODS. Acrescentam, em segundo lugar, a inevitabilidade das negociacGes
e consequentes trade-offs e, em terceiro, a questdo da avaliacdo. A cooperacdo entre
diferentes atores, em multiplas escalas e cendrios, numa perspetiva diacrdnica, é critica
para a concretizacdo dos ODS. Implica a tomada de decisGes com vista a resolucdo de
problemas de natureza politica ou colaborativa, respeitando as especificidades e
eventuais interligacdes de cada objetivo e ainda a natureza e preponderancia de cada
uma das partes ou atores envolvidos. Na pratica, sugerem que se comece por desenhar
mecanismos que promovam relagdes de confianga ou que se aposte na inovagao:
“ambitious thinking is needed to develop formal institutional structures for policy
integration and to identify ways of bridging current gaps.” (Bowen et al., 2017, p. 91).
Sobre a inevitabilidade das negociacdes e consequentes trade-offs, assumindo que o
debate sobre o desenvolvimento sustentavel esteve, desde sempre, centrado nos limites
das cedéncias dos objetivos ecoldgicos face ao crescimento econédmico, estes autores,
propdem caminhos para a compatibilizacdo, de que é exemplo o modelo nexus approach
(Nilsson et al., 2016), ou das seis transformacdes (Sachs et al.,2019). No primeiro caso,
procuram-se sinergias através das inter-relages entre diferentes objetivos como a gestado
energética, gestao dos recursos hidricos e alimentacdo, propondo uma grelha para
maximizar os resultados destas interconexdes, ferramenta para promover a coeréncia nas
decis®es politicas, um pensamento sistémico que ajude a evitar contradi¢des na

operacionalizacdo. A proposta inclui interaces positivas e negativas entre os diferentes
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ODS e, em ultima andlise, ndo exclui a possibilidade de existirem impactos ou resultados
negativos.

No segundo caso, trata-se ,mais uma vez, da constatacdo da profunda interdependéncia e
inter-relacdo entre os 17 objetivos e da necessidade de promover a sua co governanca
em diferentes niveis de autoridade: governos, sociedade civil, setor privado e outros
stakeholders. Os autores agrupam os objetivos em seis blocos:

e educacdo, género e desigualdades;

saude, bem-estar e demografia;

energia, descarbonizacdo e indUstria sustentavel;

alimentacdo sustentavel, solos, agua e oceanos;

cidades e comunidades sustentaveis;

e revolucdo digital para o desenvolvimento sustentavel.
A transformacao necessdria aos objetivos implica mudancas na organizacdo das
atividades sociais, econdmicas e politicas em cada um dos blocos, permitindo a utilizacao
conjunta dos recursos, das instituicGes, das tecnologias e das relagdes sociais,
potenciando resultados integrados na implementacdo dos ODS. Uma abordagem
sistémica que prop0de evitar possiveis intervenc¢des antagdnicas dentro de cada um dos
seis blocos. Contudo, e apesar das sugestdes tedricas, as evidéncias parecem apontar
para a manutencao do fendmeno designado como “cherry pick”, ou seja, a priorizacdo e
selecdo empiricas de determinados ODS em detrimento de outros (Hacking, 2019). A
possibilidade desta flexibilidade e margem de manobra adotada na implementagao dos
ODS, ao nivel publico (RVN) e privado (relatérios de sustentabilidade empresariais) é
descrita como real e efetiva, constatando-se que os paises desenvolvidos tendem a
priorizar os ODS relacionados com o crescimento econémico (ODS 1 e 8), contrariando a
légica fundacional da Agenda, que remete a profunda interligacdo e interdependéncia
entre os 17 ODS (Forestier & Kim, 2020). Por outro lado, esta pratica denota uma certa
superficialidade nos compromissos assumidos relativamente a implementac¢ao dos ODS,
traduzindo-se no setor publico num processo de legitimacdo de estratégias e politicas
nacionais previamente definidas e, no setor privado, numa manobra de rela¢des publicas

que Heras-Saizarbitoria et al. (2022) apelidam de SDG-washing.
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Finalmente, a questdo da avaliacdo, que tem concentrado parte do debate sobre a
Agenda 2030, um debate ainda em aberto, como constatam Caiado et al. (2018) com a
recensao da literatura entre os anos 2009 e 2016. A qualidade da informacgdo disponivel
sobre a implementacdo dos ODS tem implica¢des no nivel do envolvimento das
comunidades locais, na tomada de decisdo ao nivel das politicas publicas centrais e na
formacao das opinides publicas. Os autores identificam outras questdes com potencial
impacto e que deverdo ser estudadas, onde se destaca a crescente influéncia das redes
sociais na construcao e divulgacdo de redes informais de colaboracdo. Sobre esta matéria,
Biermann et al. (2017) relacionam o efetivo sucesso dos ODS com a capacidade para
medir o seu genuino progresso, chamando, se necessario, ao processo atores nao
tradicionais designando as outras “comunidades de pesquisa”, onde se incluem as ONG.
No esforco de prosseguir a sua avaliagao, a localizacao dos ODS é critica e parece
continuar como o “calcanhar de Aquiles” da Agenda 2030, dependente ndo sé da
traducdo dos objetivos globais para a acdo local, como também da mobilizacdo e
empenho das comunidades e instituicdes ao nivel local (Ansell et al.,2022). Estes autores
encontram na cocriagdo a estratégia para uma efetiva localizagdao dos ODS, promovendo
o envolvimento das estruturas locais para a causa da sustentabilidade em diferentes

niveis (Figura 1.5).

53



Contextualize
the SDGs

Support local
innovation

Identify
hidden
resources

Cocreation
asa
localization
strategy

Build support
networks

Spot leverage
points for

Build societal
ownership

Develop local
capacity for
change

Create social
accountability

Support
learning and

knowledge
Encourage creation
bottom-up
goal
integration

change

Fonte: Ansell et al. (2022, p.56).

Figura: 1.5: Cocriacdo como estratégia para localizagcdo dos ODS

1.4 — Portugal e a Agenda 2030

Colocar o desenvolvimento sustentavel no terreno, como propde a agenda das Nagdes
Unidas para a préxima década, traz-nos assim a escala e ao nivel da sua aplicagao — do
global ao local. A localizagdo do desenvolvimento sustentdvel, comecgou a ser
equacionada pela aplica¢dao da A21L, programa de agao resultante da Cimeira do Rio em
1992 (UNCED, 1992) para a implementac¢do em territdrios especificos, esperando-se que
as autarquias (eleitos e técnicos locais) colocassem em pratica as ideias de participagdo e
co governanga, e trabalhassem em parceria com todos os atores da comunidade
(cidadaos, associacGes e grupos de interesses). Como sublinham Guerra et al. (2019), o
programa, dependente da iniciativa dos governos centrais e do grau de autonomia das
governancas locais, instava estas Ultimas a desenvolverem politicas inovadoras com vista

ao desenvolvimento sustentavel local, a promoverem o bem-estar localizado, inclusivo e
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participativo, e a unir esforcos para preservar os ecossistemas locais. No caso portugués o
governo nunca chegou a lancar nenhum programa oficial para a A21L e apenas em 2007
reconheceu a necessidade de divulgar linhas orientadoras, através de um Guia (APA,
2007) para referencial normativo das entidades locais que pretendessem desenvolver
iniciativas na drea da sustentabilidade. Ansell et al. (2022) concluem que as dinamicas das
iniciativas de A21L em Portugal foram insuficientes, focadas em projetos muito concretos,
sem estimularem outro tipo de parcerias ao nivel local, o que impediu resultados de
longo prazo.

A falta de suporte técnico e politico ao nivel nacional, agravado por uma crise econémica
e social vivida no pais a partir do inicio da segunda década do século XXI, conduziu as
autarquias na busca de solucGes alternativas para o desenvolvimento de programas de
promocgao da participagao e governanga com vista a sustentabilidade, que assegurassem
0os mesmos ganhos em termos de retorno politico e legitimacdo, implicando
simultaneamente um investimento financeiro menos significativo. Guerra et al. (2019)
destacam, neste ambito, os orcamentos participativos, cuja ado¢cao mais ou menos
generalizada a nivel municipal permitiu uma familiarizacao e adaptac¢ao gradual de
métodos e praticas participativas nos modelos de governang¢a municipal, abrindo
caminho para a futura implementacao da Agenda 2030. Apesar dos autores nao
considerarem para esta avaliagdo os projetos de inovagao social, que promovem
parcerias no ambito local, essa opcao pode também ser tomada como exemplo, pela sua
recente generalizacdo enquanto pratica com impacto municipal em Portugal.

No ambito da promoc¢do da inovagao social, enquanto estratégia para a sustentabilidade,
como no que diz respeito a implementacdo de processos de A21L, a Europa foi o palco de
maior desenvolvimento e dinamismo. Destaca-se a Campanha Europeia de Cidades e
Vilas Sustentaveis, lancada em 1994, com a Carta das Cidades Europeias para a
Sustentabilidade (Carta de Aalborg), cujo percurso culminara em 2007 com a Carta de
Leipzig sobre cidades europeias sustentaveis, que deu origem ao Quadro Europeu de
Referéncia para as Cidades Sustentaveis e em Portugal a Estratégia Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel (ENDS), valida para o periodo de 2005-2015 e entretanto

ainda nao redefinida (Ferreira, 2020b; Guerra, 2011).
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Serd este pano de fundo no contexto europeu e nacional, que acolhe o processo de
localizagdo da Agenda 2030, perante uma estimativa de que 65% das 169 metas nunca
serdo atingidas sem o envolvimento das instancias de governanca local (Sachs et al.,
2016). Como nota Ferreira (2020b), o processo de localizacdo ndo se refere apenas a
implementacdo da agenda ao nivel sub nacional, em cidades ou territérios, mas também
a necessidade de colocar as cidades e os territérios no centro dos processos de
desenvolvimento, o que implica a conjugacao das visdes top-down e bottom-up.
Apesar da construcdo e promog¢ao de uma narrativa orientada ao desenvolvimento
sustentdvel, na pratica a Unido Europeia tem revelado pouca eficdcia na integra¢do dos
ODS nas politicas comuns:
ndo existe uma estratégia integrada europeia ou plano para implementacao da Agenda
2030, ndo obstante todas as recomendac¢des do Conselho e do Parlamento Europeu
nesse sentido. Tudo isto se interliga com a fraca relevancia que o assunto tem nas
agendas politicas europeias, sendo encarado em boa medida como algo que respeita ao
setor da cooperacgdo para o desenvolvimento, bem como a questdes institucionais e de
liderancga, que ndo favorecem a coordenacdo. A atual Comissdo Europeia (2019-2024)
assumiu a sustentabilidade como uma prioridade politica do seu mandato e afirma, no
seu programa de trabalho para 2020, que a Agenda 2030 sera colocada no centro da
elaboracgdo das politicas europeias, no plano interno e externo. Isto implicard, contudo,
acoes concretas em varios dominios, ao nivel estratégico, institucional, de mecanismos
e instrumentos, que a Unido Europeia ainda ndo se mostrou capaz de implementar
desde 2015 (Ferreira, 2020a, p.4).
Constata-se uma grande variedade de posicGes entre os Estados-Membros em que, a
nivel estratégico, Portugal se destaca pela negativa, sendo o Unico pais europeu que ndao
possuia um enquadramento estratégico para o desenvolvimento sustentdvel ou para a
Agenda 2030. Essa falha foi suprida em 2023, pelo Governo de Portugal, que estabeleceu
um modelo de coordenacdo e acompanhamento da implementacdao dos ODS, a nivel

nacional, através de Resolucio do Conselho de Ministros??, reconhecendo a necessidade

22RCM n? 5/2023, de 23 de janeiro.
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de reforco do envolvimento dos varios atores, bem como a articulacdo dos setores na
implementacao da Agenda 2030, atendendo a natureza multidimensional e transversal
dos ODS.

Antes disso, a nivel nacional, os progressos na incorporacdo dos ODS enquanto
enguadramento para uma politica de desenvolvimento, incluiram entre os passos
principais, a apresentagao do primeiro (e até agora Unico) RNV as Nag¢des Unidas em
2017, a definicdo no plano institucional de uma estrutura nacional de implementacéo,
coordenada pelo Ministério dos Negdcios Estrangeiros (MNE) e a monitorizacdo, através
da recolha e organizacao de dados estatisticos, pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE).
O RNV veio elencar um conjunto de politicas, medidas e programas que contribuem para
cada um dos ODS, colocando Portugal entre os paises que adotam o cherry-pick (Forestier
& Kim, 2020) porque estabelece as prioridades nacionais, tendo sido definidos como ODS
estratégicos: 4, 5, 9, 10, 13 e 14. Contudo, ndo foi apresentada qualquer fundamentacao
para a priorizagdo assumida, nem houve qualquer intervengdao da Assembleia da
Republica (AR) na selecdo ou validacao das escolhas.

Por outro lado, o modelo institucional adotado, com coordenacdo no MNE, ndo previu
gualquer ligacdo a dimensao local, nem definiu qualquer cronograma de compromissos
ou avaliacdo de progressos. A RCM aprovada em 2023, conclui que se tratou de uma
“primeira fase” no processo portugués, afigurando-se necessdrio e oportuno o reforgo da
estrutura interna de coordenacdo da implementacdo da Agenda 2030, nas suas varias
vertentes, e tendo em vista, a apresentacdo por Portugal do segundo RVN, no ambito do
HLPF 2023. Para isso a coordenacao é transferida para a Presidéncia do Conselho de
Ministros (PCM), de forma a reforcar “o envolvimento dos varios atores, bem como a
articulacdo dos setores na implementac¢do da Agenda 2030, sem prejuizo da
responsabilidade das areas governativas a nivel setorial” (RCM n25/2023). Neste ambito
é criada uma comissdo de acompanhamento, que inclui representantes das estruturas
locais (municipios e freguesias) e da sociedade civil, através do Conselho Econémico e
Social (CES) e de convidados a designar.

A monitorizacdo da agenda 2030 por parte do INE (2020) tem feito o acompanhamento

estatistico, atualizando o conjunto de indicadores globais disponiveis para Portugal. A

57



analise é centrada em 46 indicadores, selecionados com base na sua pertinéncia face a
meta ou ODS, relevancia no contexto nacional, atualidade da informacdao e nimero
equilibrado de indicadores para os 17 objetivos (INE, 2020, p.10). Ou seja, Portugal ndo
reune ainda informacao relativa a todos os indicadores nomeados pelas Nacdes Unidas
para a implementacdo da Agenda 2030. Trata-se de uma lista que, contudo, ndo é
vinculativa.?®

Como ja tinham notado Guerra et al. (2004) a propédsito da A21L, sem um programa
nacional de politicas concertadas e integradas que permita desenvolver capacidades
técnicas ou delinear objetivos globais que possam servir de guia a projetos participados
de sustentabilidade local, dificilmente se podera esperar sucesso na implementacdo de
abordagens participativas de desenvolvimento sustentavel. A “falta de visibilidade” da

Agenda 2030 no contexto nacional e a sua auséncia do discurso politico ndo tém

favorecido a tradugdo célere dos compromissos para o nivel local, embora se reconheca

uma crescente consciéncia nas liderangas municipais para a importancia dos ODS e da sua

localizacdo, destacando-se varios exemplos em curso (Ferreira, 2020 a):

e Compromisso politico — compromisso com a Agenda 2030 assumido a nivel
politico, através de decisdo dos érgaos deliberativos municipais e aprovacao de
documentos estratégicos. Noutros casos, a existéncia de compromissos de
natureza mais informal, dependentes da sensibilidade dos protagonistas

(vereadores ou diretores municipais). Ou ainda a integracdo da Agenda 2030

através dos instrumentos de programacao e orcamentacao (planos de atividades e

orcamentos).
e Atribuicdo de responsabilidades e criagcdo de equipas com este objetivo.
e Integracdo da agenda 2030 nos materiais de comunicacdo dos municipios.
e Realizacdo de ac¢des de sensibilizacdo e producdo de materiais informativos.
e Elaboragao de agendas locais.
e Participagdao em redes nacionais, europeias ou internacionais relevantes.

e Acompanhamento e monitorizacgdo.

30A avaliagdo (INE,2020) conclui que na década 2010-2019 a maioria (68) dos indicadores analisados registou

uma evolugdo positiva, 30 apresentaram uma evolucgdo desfavordvel e 3 ndo registaram alteragdes.
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Com vista a ultima referéncia sobre o acompanhamento e avaliacdo ao nivel municipal, os
esforcos para a localizacdo da Agenda 2030 tém, nos ultimos anos, mobilizado também as
comunidades académicas, destacando-se em particular dois projetos: a Plataforma
ODSlocal - Plataforma Municipal dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel®! e o
Indice de Sustentabilidade Municipal- CESOP Local32. No primeiro caso, a plataforma
apresenta-se com o objetivo de monitorizar a evolu¢ao dos municipios em relagao as
varias metas dos ODS, através de indicadores de progresso construidos a partir de
informacao de bases de dados nacionais e dos préprios municipios, pretendendo, ainda,
mapear as praticas inovadoras e sustentaveis que tanto as autarquias como a sociedade
civil e as empresas estdo a implementar, e medir o seu impacto (trata-se de uma iniciativa
em fase de execuc¢do). No segundo, contando ja com varias edi¢des (a ultima relativa a
2022), o objetivo é semelhante, recorrendo a informacdo contida em varias fontes,
nacionais e internacionais, para a elaboracdo de um indice que permite a cada municipio
obter o diagndstico do seu territdrio concretizado em cada um dos 17 ODS e cada uma
das metas e indicadores analisados. O indice agrega informacgao por objetivo, estando
organizados em duas grandes dimensdes: (i.) o valor de cada um dos 5Ps (Pessoas,
Planeta, Prosperidade, Paz e Parcerias) resulta da média aritmética dos ODS que nele
estdo agregados; e (ii.) a cada meta foi atribuida uma ou vdrias das dimensGes GESA
(Governancga, Economia, Social, Ambiente). O valor de cada uma destas quatro dimensdes

resulta da média aritmética das metas a ela associadas (Abreu et al., 2020).

1.5 Sintese do capitulo um

O primeiro capitulo da revisdo da literatura abordou o conceito de desenvolvimento
sustentdvel, comecando por enquadrar a sua evolugdo histdrica e os debates que tem
promovido. Popularizado a partir da década de 80 do século passado, o conceito de
desenvolvimento sustentdvel comecou a ser construido antes disso, no periodo do po6s-
guerra, quando surgem sinais e preocupacdes para a integracao das questdes ambientais

no modelo de crescimento econédmico. Nesse percurso, registou-se uma evolugao

3lhttps://odslocal.pt.
32 https://cesop-local.ucp.pt.
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conceptual do desenvolvimento sustentavel, progressivamente entendido enquanto
discurso e programa politico e ndo tanto como um conceito operacional (Dias et al., 2020;
Dryzeck, 2005; Redclift, 2005).

No ponto 1.1, o percurso histérico do conceito é revisitado, numa perspetiva diacrénica,
por ciclos que relacionam factos reais, pensamento produzido e politicas adotadas sobre
sustentabilidade, a partir dos contributos de Creech (2012); Guerra (2011); Lele (2013);
Quental et al. (2011) e Soromenho-Marques (2005). Constata-se que a postura
contemporanea é marcada pela dificuldade na definicdo de um conceito de
desenvolvimento sustentavel, balizado enquanto principio para interpretar o mundo e
um caminho para o salvar (Sachs, 2015).

Nesta ambivaléncia surgem duas dimensodes, priorizadas para esta investigacdo e que sdo
exploradas no ponto 1.2: desenvolvimento sustentavel enquanto discurso e enquanto
ato politico. Conclui-se que o debate contemporaneo sobre o desenvolvimento
sustentdvel ndo é politicamente neutro, sendo marcado por percecdes e posicdes
ideoldgicas, politicas ou filoséficas, que Ihe sdo, em muitos casos, pré-existentes. Partindo
do reconhecimento da necessidade de agao coletiva para uma mudanga de paradigma, o
conceito tem-se construido, sobre a natureza das mudancas que implica, atores
envolvidos e meios ou instrumentos para as alcancar. Nessa dinamica varios discursos e
narrativas tém emergido. O mapeamento das posi¢des, aberto a uma pandplia de
critérios, multiplicou possiveis grelhas de andlise e densificou esse debate.
Independentemente do seu valor heuristico, estas propostas ndo estdo isentas de criticas.
Parciais, redutoras, simplistas ou dicotomicas, tracam fronteiras nem sempre evidentes.
Partindo desta constatacdo, permanece sem perspetiva viavel a transformacdo imediata
do modelo de desenvolvimento, e por isso, de um ponto de vista pragmatico tem sido
promovida a adog¢do de uma perspetiva reformista (Hopwood et al., 2005). Trata-se de
um discurso que tem conseguido assegurar e promover a visibilidade do conceito de
desenvolvimento sustentdvel, como instrumento para a sua propria publicidade e
democratiza¢do, com vista a necessaria mobilizagdo e participacdo de uma cada vez

maior constelacdo de atores. Neste contexto, o instrumento de politica internacional
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proposto pelas Nacdes Unidas em 2015, a Agenda 2030 que estabelece os ODS, é
considerado como um marco na histéria do desenvolvimento sustentdvel.

O ponto 1.3 faz a genealogia dos ODS, que ampliaram a ambicao dos ODM e, tentando
resolver algumas das falhas identificadas na sua implementagao, sugerem
simultaneamente caminhos de conciliagdo em questdes criticas no debate sobre o
desenvolvimento sustentavel. Duas sdo analisadas em maior detalhe: participa¢do e
governanca, até porque se trata de dois conceitos que serdo explorados na articulacdo
com o outro tema da investigacdo, a inovacao social. Sobre participacdo é incontornavel o
regresso ao trabalho seminal de Arnstein (1969), mas também revisitar a proposta mais
recente sobre a participacdo dos consumidores nos processos publicos que |hes dizem
diretamente respeito, ou seja, a cocriacado, simultaneamente entendida enquanto
condicdo para a articulagdo entre desenvolvimento sustentavel e inovagao social. Sobre
governanca, e colocando a énfase na governancga para a sustentabilidade, elencam-se
algumas das definigdes mais utilizadas e discutem-se algumas das questdes criticas,
nomeadamente os trade-offs, a avaliacdo, o cherry-pick. Trata-se de um debate que
permite enquadrar a localizacdo dos ODS, enquanto fator indissociavel da sua
implementagado.

O capitulo termina fazendo o ponto de situagao sobre o compromisso para a
implementacdo da Agenda 2030 em Portugal, no ponto 1.4, através da analise as politicas
publicas adotadas, especialmente sobre a questdo da localizacdo dos ODS, concluindo-se
pela auséncia desta prioridade no discurso politico nacional. Essa falha foi reconhecida
apenas em 2023, quando o Governo de Portugal estabeleceu um modelo de coordenagao
e acompanhamento da implementacdo dos ODS a nivel nacional, reforcando o
envolvimento dos varios atores e a articulacdo dos diferentes setores na implementacao

da Agenda.

61



2. INOVACAO SOCIAL

Sobre o conceito de inovagao social, assume-se que se trata de uma realidade que se tem
imposto a teoria e ndo o contrdrio, e desse facto, com implicagdes na delimitagcdo de um
objeto e enquadramento tedrico, tem resultado uma profusdo de definicdes e modelos

III

de andlise que ja foi descrita como “uma inflacdo concetual” em que a falta de uma
definicdo exata é acompanhada por um excesso de significado, reflexo dos inimeros
contextos em que o termo é aplicado. Por essa razdo, e procurando neste capitulo
recensear as principais referéncias para a inovacao social e a sua evolugao diacrdnica,
argumenta-se sobre a delimitacdo e modelo de analise mais operativos para a
investigacdo. Da constante intercecdo entre teoria e pratica resultaram, nas ultimas
décadas e no contexto da Unido Europeia, documentos politicos de estimulo e apoio a
inovacgao social, que serdo revisitados, ndo ignorando a sua contestacdo. O debate
ideoldgico é um dos temas contemporaneos sobre inovacdo social analisado, a que se

juntam a articulacdo com a cocriacdo e o desenvolvimento sustentdvel, com o intuito de

compreender e estabelecer critérios para a parte empirica da investigacao.

2.1 Construg¢do do Conceito

Uma comparacgao pouco habitual na literatura cientifica é eloquente sobre a discussao
em torno da definigdo de inovagdo social, sublinhando a ambiguidade que lhe esta
associada e a dificuldade na adogcdo de um conceito comum pelos investigadores que
sobre ela trabalham: é semelhante as escovas de dentes que sdo, na pratica, todas iguais,
mas cada individuo tem de ter uma (Eichler & Schwarz, 2019, p. 12).

Analisando 255 artigos produzidos entre 2003 e 2017 que referem inovacao social no
resumo, estes autores constatam que, na auséncia de um consenso sobre a definicao de
inovacdo social, o recurso a sua conceptualizacdao tem sido propositadamente ignorado
ou evitado, e sugerem uma perspetiva de andlise que privilegia a identificacdo de
semelhancas ou pontos de contacto na multiplicidade das abordagens. A evidéncia leva-
os a sustentar a possibilidade de uma articula¢ao direta com os ODS.

A falta de clareza e a concorréncia entre ace¢des que prevalece na investigacdao em

inovacdo social, com implicacdes na delimitacdo de um objeto e enquadramento tedrico,
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parece relacionar-se com a prioridade dada ao seu desenvolvimento enquanto pratica
empirica. O mapeamento global desenvolvido em 2018 pelos 25 parceiros internacionais
do SI-Drive®3, férum subsidiado pela Unido Europeia, resultou no escrutinio de mil
projetos, permitindo ndo sé confirmar a existéncia de diferentes e, por vezes,
conflituantes ace¢des de inovacgao social, como a auséncia de um conceito
suficientemente desenvolvido e institucionalizado. E essa falha numa compreensao
partilhada para a inovacdo social obstaculiza a sua clara diferenciacdo de conceitos
conexos, como o de empreendedorismo social34, redundando naquilo que se afigura
como uma contradicdo. O esforgo tedrico dos investigadores ndo produziu, na mesma
medida, consequéncias ao nivel politico, fato constatado por uma histérica auséncia de
referéncias a inovacdo social em documentos estratégicos de autoridades publicas, como
as Nac¢des Unidas ou o Banco Mundial e mesmo na Unido Europeia, até ao periodo de
programacao 2014-2020% (Howaldt & Hochgerner, 2018; Sabato et al., 2017). Essa
imaturidade enquanto area de investigacdo é também constatada pela prevaléncia da
literatura cinzenta na producgdo sobre inovacao social, resultando na proliferacdo de
relatdrios para aconselhamento politico, notas de pesquisa ou listas de tarefas que lhe
sdo associadas (Bekkers et al., 2014; Moore et al., 2012).

Assim, e sobre a perspetiva da utilizacdo politica do conceito, Ayob et al. (2016)
constatam que a sua vaga definicdo, além de permitir uma referenciacao que apenas
destaque os aspetos tidos como positivos e de facil aceitacdo, pode conduzir a diferentes
interpretacdes, reduzindo as hipdteses de contestacdo. Por outro lado, essa vocacao
empirica tem promovido uma certa invisibilidade das praticas implementadas, que, sem
sistematizacdo e anadlise tedrica tem consequéncias a dois niveis: (i.) permanecem
limitadas aos contextos territoriais de implementacdo, ndo ganhando escala nem sendo
replicadas; (ii.) dificulta a avaliagdo macro aos contributos da inovagao para a governanga

da Agenda 2030 (Nijnik et al., 2019).

3http://www.si-drive.eu.

34A diferenciagdo entre os dois conceitos é recenseada no ponto 2.3.3.

35A inovacdo social é referida, neste ambito, em diversos contextos e foi, desde logo, valorizada pela
existéncia de um instrumento financeiro especifico para financiar centralmente a sua dimensao de combate
ao desemprego desde 2014: o EaSlI — Programa Europeu para o Emprego e a Inovagdo Social.
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=pt&catld=1081.
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Acrescenta-se a ideia de que a diversidade de definicGes também podera refletir a
diversidade cultural, intelectual e o contexto social, politico e econdmico, no tempo e no
espaco em que sao produzidas e que decorre do facto ja nomeado de constituir uma
realidade que se imp6s a teoria e ndo a teoria que criou uma nova realidade (Almeida e
Santos, 2017).
Regressando ao trabalho de Eichler e Schwarz (2019, p.12), uma possibilidade para
ultrapassar o impasse criado pela profusdo de defini¢coes, préprio de um campo
académico infantil (“infant academic field”) é sugerida pela ado¢do de uma definicdo
basica de inovacdo, seguindo a argumentacado de Schumpeter — “the doing of new things
or the doing of things that are already being done in a new way”, com o foco nas praticas
sociais, assumindo o enraizamento da inovagao social na pratica empirica, elencando
elementos comuns entre os diferentes projetos implementados. Adotando este principio,
os autores retiram da andlise aos estudos de caso inscritos nos artigos recenseados, os
cinco aspetos mais referenciados pelos projetos de inovacao social: identificacdo de uma
necessidade ou problema social; reconhecimento do fator inovacao; performance ou
implementacdo; resultados; e governanga/colaboracgéo.
A andlise bibliométrica aos artigos sobre inovacao social publicados entre 1970 e 2019
realizada por Foroudi et al. (2021), confirma a avaliacdo anterior, agrupando os
componentes mais citados em quatro clusters: oportunidade; pratica inovadora;
exploracdo da oportunidade; e valor.
Estes aspetos e componentes podem ser reconhecidos em algumas das defini¢cdes de
inovacdo social que tém sido utilizadas nas duas uUltimas décadas, admitindo-se que as
definicGes ndo sdo neutras, resultando da selecdo de determinados aspetos da realidade,
em detrimento de outros, de acordo com os objetivos (politicos ou académicos) que se
pretendem alcancar (Sabato et al., 2017). Neste sentido, Pol e Ville (2009) propdem
diferenciar as definicdes de inovacdo social, relacionando-as com:

e mudangas estruturais ou institucionais (Hamalainen & Heiscala 2007; Moulaert et

al., 2005);
e propdsitos ou objetivos sociais, mesmo quando os projetos se desenvolvem em

setores lucrativos (Mulgan, 2006);
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e bem comum para pessoas e planeta, apesar da formulacdo ser considerada muito
ambigua (Centre for Social Innovation, 2008, in Pol & Ville, 2009);
e satisfacdo de necessidades ndo atendidas pelo mercado (OSCD, 2011).
Addarii e Lipparini (2017) sugerem uma classificacdo mais genérica, de acordo com a
perspetiva adotada:
e pragmatica, a abordagem dominante na Unido Europeia (Hubert, 2011; Mulgan,
2007; Murray et al., 2010);
e sistémica, associando-a a teoria da resiliéncia (Westley & Antadze, 2010);
e gestdo, mais préxima das praticas empresariais (Phills et al., 2008);
e critica, enquadrando-a nos processos de base territorial, de mobilizacdo civica
com vista a transformacgdao do modelo social (Moulaert et al., 2005).
As duas categorizacOes recenseiam algumas das definicGes mais utilizadas na literatura,
sistematizadas cronologicamente e enunciadas na Tabela 2.1, onde se soma uma
definicdo, mais recente, que sumariza a ideia de “conceito chapéu” para a inovagao social

(Howaldt & Hochgerner, 2018).

Tabela: 2.1: Defini¢des de inovagao social

Autor Definicao Inovagdo Social

“It refers to those changes in agendas,
agency and institutions that lead to a better
inclusion of excluded groups or individuals in

Moulaert et al. (2005, p. 1978) various spheres of society at various spacial
scales (...) is a matter of changes in the
dynamics of social relations, including power
relations.”
"Innovative activities and services that are
motivated by the goal of meeting a social
Mulgan (2006, p.146) .
need and that are predominantly developed
and diffused through organizations whose
primary purposes are social."
. . “Social innovations are changes in the
Hamalainen e Heiskala (2007, p.59) ) )
cultural, normative or regulative structures

[or classes] of the society which enhance its
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Centre for Social Innovation (2008, in Pol &
Ville, 2009, p. 15)

Phills et al. (2008, p.36)

Murray et al. (2010, p. 3)3¢

Westley e Antadze (2010, p.2)

collective power resources and improve its
economic and social performance.”
“Social innovation refers to new ideas that
resolve existing social, cultural, economic
and environmental challenges for the benefit
of people and planet. A true social
innovation is system-changing —it
permanently alters the perceptions,
behaviours and structures that previously
gave rise to these challenges. Even more
simply, a social innovation is an idea that
works for the public good.”
“A novel solution to a social problem that is
more effective, efficient, sustainable, or just
than existing solutions and for which the
value created accrues primarily to society as
a whole rather than private individuals. A
social innovation can be a product,
production process, or technology (much like
innovation in general), but it can also be a
principle, an idea, a piece of legislation, a
social movement, an intervention, or some
combination of them”
“Social innovations are new solutions
(products, services, models, markets,
processes, etc.) that simultaneously meet a
social need (more effectively than existing
solutions) and lead to new or improved
capabilities and relationships and better use
of assets and resources. In other words,
social innovations are both good for society
and enhance society’s capacity to act”
“A complex process of introducing new
products, processes or programs that
profoundly change the basic routines,
resource and authority flows, or beliefs of
the social system in which the innovation
occurs".

36Definigdo adotada posteriormente pelo projeto TEPSI (The Theoretical, Empirical and Policy Foundations for
Building Social Innovation in Europe) em 2012 e frequentemente citada em documentos da Comissdo

Europeia.
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“Social innovations are innovations that are
social in both their ends and their means.
Specifically, we define social innovations as
new ideas (products, services and models)
Hubert (2011, p. 9)” that simultaneously meet social needs (more
effectively than alternatives) and create new
social relationships or collaborations. They
are innovations that are not only good for
society but also enhance society’s capacity to

act.”

“Conceptual, process or product change,
organisational change and changes in
financing, and can deal with new
relationships with stakeholders and
territories. There is social innovation
wherever new mechanisms and norms

consolidate and improve the well-being of
OECD (2011, p. 13)3 individuals, communities and territories in
terms of social inclusion, creation of

employment, quality of life (...) is about

satisfying new needs not provided by the
market (even if markets intervene later) or

creating new, more satisfactory ways of
insertion in terms of giving people a place

and a role in production.”

“A new combination or figuration of social

Howaldt e Hochgerner (2018, p. 21) .,
practices.

Como sublinham Murray et al. (2010), todas estas defini¢des acentuam a narrativa de
mudanca, a demanda por respostas alternativas aos problemas sociais fora do quadro
exclusivamente publico ou empresarial e a importancia da colaboracgdo e das novas
relagdes sociais (onde a tecnologia funciona como facilitador). Neste contexto,
retomando o quadro paradigmatico de Riley Dunlap (Dunlap, 2008; Dunlap et al., 2000), a
emergéncia do conceito de inovacdo social pode ser lida enquanto manifestacdo do Novo

Paradigma Ecoldgico (NEP), cujos valores apontam a um novo tipo de economia, uma

37Trata-se do relatdério BEPA (Bureau of European Policy Advisers), Empowering people, driving change: Social
innovation in the European Union, que Sabato et al., (2017) consideram um marco na histéria da inovagao
social na Unido Europeia. Definigdo muito proxima a de Murray et al. (2010).

38Definigdo utilizada no Programa LEED (Local Economic and Employment Development) da OECD.
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“economia social”, que traduz uma mudanca de perspetiva sobre o “consumidor”, de ator
passivo para ativo. A énfase esta na dimensao humana, na colaboracao e na interacao,
esbatendo as fronteiras entre producao e consumo, reintroduzindo a importancia da
esfera doméstica na producdo das novas necessidades (realidade que se tem acentuado
com a digitalizacdo do trabalho, por exemplo). Uma perspetiva que configura igualmente
a visao de “consumidor” adotada pelos modelos da cocriagao.

Para Lesemann (2012), a realidade que emerge deste novo paradigma sublinha a
importancia das redes informais nas sociedades contemporaneas, propondo a sua
associacdo direta a inovagao social, considerando os comportamentos coletivos informais
enguanto uma versdo radical de inovacado social coletiva. Esta nova atencdo e importancia
conferidas a informalidade permitem uma leitura critica, marcando uma rutura com uma
“certa forma de fazer ciéncia”, fundada na perspetiva conservadora de uma construgao
institucional do desenvolvimento, em que o Estado é visto como promotor da mudanga, e
que llie e During (2012) classificam de discurso governamental da inovacdo social, que
confina as manifestacdes da inovacdo dentro da ldgica de funcionamento do Estado,
negligenciando aquelas que tém uma natureza informal ou espontanea, fruto de um
natural dinamismo antropolégico da inovacao social, e que ganharam escala com a
tecnologia e as redes sociais. Esta mudanca tem lugar sobretudo em “espacos de
transicao urbanos” (transitional urban spaces), onde se forjam novas realidades sociais,
conduzidas por movimentos demograficos como as migracdes, pelo peso da economia
informal e pelas novas rela¢des sociais que se estabelecem no quotidiano — e onde os
novos sonhos também aparecem. Para Lesemann (2012), estas novas realidades precisam
de ser descobertas e analisadas, sem preconceitos normativos, enquanto catalisadores de
inovacdo social coletiva, de natureza livre, mével e fluida. Como referem Pol e Ville (2009,
p. 10), o objetivo ultimo da inovacgado social é ajudar a criar “futuros melhores” (“better
futures”) e nesse sentido definem a inovacgdo social pura, caracterizada pelo assumido
potencial risco de insucesso ou falha no mercado, que implica a necessidade de existéncia
de apoio publico ou de outro tipo de financiamento. Esta serd também, para os autores, a

principal diferenca entre inovagdo social e empresarial, ja que a ultima, mesmo podendo
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conter a dimensdo de difusora do bem-estar humano, esta associada a procura do lucro,
através da inovacdo tecnoldgica ou de novas estratégias de gestao.

O esforgo de sistematizacao das caracteristicas comuns as diferentes praticas de inovagado
social resulta ainda na definigdo de varios modelos de andlise. Estes modelos propdem a
andlise da inovacdo social partindo das suas fontes ou atores (Caulier-Grice et al., 2010);
das suas abordagens disciplinares e dimensdes (Moulaert et al., 2005); dos seus discursos
e narrativas (Edwards-Schachter & Wallace, 2017; Hulgard & Ferreira, 2019; Ilie & During,
2012).

Existe, no entanto, um binédmio na conceptualizacao da inovagao social que se afigura
mais operacional: a sua avaliacdo enquanto processo ou como resultado. Hubert (2011)
sugere uma atencdo simultanea as duas dimensdes, relacionando os resultados com o
tipo de valor gerado pelos projetos inovadores — apontando para o que é “social” no
conceito®, e remetendo a dimens3o de processo para as novas formas de interacdo que
sdo criadas. A pesquisa de Ayob et al. (2016) revela que a andlise ao conceito na literatura
tem sido feita sobretudo enquanto processo, sugerindo a inclusdo da sua dimensao
politica, obrigando por isso a contextualizacdo e simultanea analise macro, as agendas
subjacentes, e micro, para avaliacdo das condicGes materiais conducentes aos casos de
sucesso. Trata-se de uma visdo que foi aprofundada na categoriza¢do proposta em
Maduro et al. (2018), que identifica o nivel de maturidade dos ecossistemas nacionais de
investimento para o impacto, no contexto dos Estados-Membros da Unido Europeia. Para
André e Abreu (2006), o ambito dos processos sera mais relevante, porque a ideia central
de inovacgao social esta relacionada com a mudanca social, passando por etapas de
inclusdo e de capacitacao dos sujeitos envolvidos.

A inovacio social, enquanto dominio cientifico, parece assim ainda faltar uma delimitag3o
clara ou fundamentacao tedrica-metodoldgica robustamente alicercada (Pinto, 2020).
Para Bekkers et al. (2014) esta falha decorre das diferentes filiagdes e areas de interesse

dos investigadores, e tem promovido a dispersdo nas abordagens ao conceito, refletida

3%0u seja, um valor que ndo estd relacionado com o lucro, o “valor social”, que pode ser avaliado em multiplas
dimensdes.
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na variedade de definicGes existentes. Realidade que decorre, como vimos, da relacdo
direta, fruto do seu enraizamento, entre inovacgao social e a pratica empirica.

Torna-se assim importante delimitar a perspetiva mais operacional de inovagao social
para o ambito desta investigacdo. Por considerar os diferentes elementos distintivos da
inovacao social — nos seus objetivos, alcance, atores e dindmicas, opta-se por uma
definicdo ampla que redna elementos das defini¢cdes de natureza pragmatica e sistémica,
de acordo com a categorizacdo de Addarii e Lipparini (2017). Assim, com base nas
multiplas contribuicdes e debates, propde-se a seguinte conce¢ao agregadora de
Inovagao Social:

A inovagao social pressupoe uma nova ideia ou solu¢do (produto, servico, modelo ou
processo) que, simultaneamente, responda a uma necessidade social (de forma mais
eficaz que as alternativas existentes) conduzindo a criagao de novas formas de
relacionamento social ou de colaborag¢io e/ou a otimiza¢io da utilizacdo de bens ou
recursos.

Trata-se de inovag¢des que promovem o bem-estar das comunidades e a sua capacidade
para a ac¢ao, alterando comportamentos e modelos de governanga nos sistemas sociais
onde acontece. Ou seja, admitindo os contributos das definicdes propostas por Murray et
al. (2010) e Hubert (2011), acrescentando a importancia da territorialidade de um sistema
social, como proposto por Westley e Antadze (2010). As duas primeiras sdo amplamente
citadas nos documentos da Unido Europeia, cujas politicas influenciaram decisivamente o
contexto de desenvolvimento da inovagdo social em Portugal (como serd explorado no
capitulo trés) e atendem ao bindmio processo/resultado. Por outro lado, considera-se
importante a territorializacdo da inovacdo social, de forma a integrar as dindmicas de
participacdo formais e informais que resultam da sua origem na pratica empirica.

Pode assim assumir-se que, no ambito deste trabalho, a defini¢cdo de inovacdo social
atende a trés objetivos: mudanca, colaboracdo intersectorial e participacdo, admitindo
gue sao objetivos que se relacionam diretamente com o conceito de desenvolvimento

sustentavel.
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2.1.1 Processos de Inovagao Social

Embora as fronteiras que delimitam os processos de inovagao social sejam ainda alvo de
construcdo tedrica e pratica, pode argumentar-se que a analise desses processos tem
estado polarizada em duas grandes perspetivas: aquela que se centra no agente, ou seja
de natureza individualista e comportamental, por oposicdo a uma perspetiva de natureza
estruturalista, com foco na estrutura e contexto social (Cajaiba-Santana, 2014). Este autor
propde uma terceira perspetiva, de conciliacdo e sistémica, com base nas teorias
institucional e estrutural. Assim integra a analise as instituicdes, determinantes para as
acOes coletivas, com o contexto histérico e cultural onde se desencadeiam os processos -
e que influenciara os protagonistas individuais.

O modelo espiral (Figura 2.1), adotado pela Young Foundation, proposto por Murray et al.
(2010), ultrapassa e concilia este debate, atribuindo, na mesma medida, importancia as
instituicGes, contextos social e politico, e a experiéncia ou criatividade individuais. Define
o processo da inovagao social em seis etapas, ou espagos de agao, ndo necessariamente
sequenciais ou presentes em todos os casos. Para os autores, trata-se de uma grelha com
utilidade pratica, servindo para equacionar os passos e apoios necessarios, em cada
projeto, de forma a que ideias consigam produzir impactos ou traduzirem-se em
resultados. O modelo propde as seguintes seis fases de desenvolvimento para a mudanca
sistémica associada a inovagao social:

i.) Motivacdo, inspiracdo e diagndstico (1. Prompts) - etapa onde se incluem
todos os fatores que promovem a necessidade de inova¢ao, como uma crise
ou uma estratégia, mas também as suas inspira¢des, desde a imaginacao
criativa ao aparecimento de novas evidéncias.

ii.) Propostas e ideias (2. Proposals) - é a fase da geracdo de ideias, com
possibilidade de recurso a métodos formais, como os métodos do design de
produtos.

iii.) Protétipos e pilotos (3. Prototypes) - etapa de teste das ideias na pratica,

através de métodos mais formais ou simplesmente por tentativa e erro.
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iv.) Sustentacdo (4. Sustaining) - fase em que as ideais geradas sdo introduzidas na
pratica quotidiana. A sua manutencao implica o desenho de modelos de
financiamento que garantam sustentabilidade.

v.) Escala e difusdo (5. Scaling) - fase de replicacdao, que podera significar que
determinado projeto ganha escala ou é adotado noutros contextos. A natureza
social destas inovagdes podem implicar um desenvolvimento de natureza mais
organica, através da transmissdo informal de aprendizagens.

vi.) Mudanca sistémica (6. Systemic Change) - trata-se do fim ultimo da inovagdo

social, com impactos nas diferentes areas: publica, privada e social.

Prompts
Proposals
Systemic
Prototypes change
Sustaining

Scaling

Fonte: Murray et al. (2010, p.11).

Figura: 2.1: Modelo espiral da inovacao social

O modelo operativo proposto, percorrendo as varias etapas com métodos e ferramentas
especificas, sugestdes ou enumeracgado de praticas e exemplos, confirma algumas das
guestoes criticas para a inovacdo social, reconhecidas na literatura, nomeadamente a
visibilidade dos problemas ou das necessidades sociais, as condi¢des para a participacao
da sociedade civil e o financiamento (onde se incluem os modelos de governanga). O
diagnéstico dos problemas (etapa 1) que desencadeiam a necessidade de inovacdo social
nem sempre resulta de evidéncias, como as crises, cortes no financiamento publico ou
ma performance dos servicos, interessando tornar visiveis as suas causas, mais do que os

sintomas. A pesquisa, mapeamento e recolha de informacdo sdo assim ferramentas para

72



a inovacao social. A imaginacdo ou a atencdo as denuncias por parte dos érgados de
comunicacao social também nao serao negligencidveis. Outro ponto critico é a
participacao e o envolvimento de toda a constelagdao de interesses e atores para o
desenvolvimento da inovacgdo social e a assertividade da solucdo proposta. No caso de
envolver o setor publico, a participacao dos cidadaos relaciona-se ainda com a natureza e
a forma de intervengao, com questdes de confianga, legitimidade e representatividade,
como referido no capitulo anterior nomeadamente sobre a realidade portuguesa. O papel
intermedidrio das instituicdes, o recurso aos media, a cocriacdo, ou ainda as caixas de
sugestoes, as peticdes, as assembleias de cidadaos, os orgamentos participativos, as
conferéncias ou workshops sdao exemplos de ferramentas propostos para promoverem e,
sobretudo, facilitarem a participacdo. A falta de recursos, diagnosticada ndo sé para a
prototipagem dos projetos como para a sua implementacao e sustentabilidade futura,
levanta a questdo do financiamento, critica na inovacdo social. Os modelos de
financiamento distanciam-se da ldgica da economia de mercado, exigindo apoios publicos
ou privados, como assinalado por Pol e Ville (2009), e modelos adequados de governanca,
com foco nas praticas colaborativas. Ferramentas como o crowdfunding, bolsas,
subsidios, titulos de impacto social, empréstimos convertiveis, filantropia e
responsabilidade social empresarial, sdo citadas, embora o papel das politicas publicas,
enquanto fator promotor da viabilidade dos projetos e redutor dos riscos percecionados
por eventuais co investidores, seja tomado como decisivo no processo de
institucionalizacdo da inovacgdo social (Murray et al., 2010).

O reconhecimento da importancia das politicas publicas na promog¢ao da inovagdo social
inspirou a proposta de Moore et al. (2012). Os autores recorrem a lente da teoria da
resiliéncia®® e as quatro fases do seu ciclo adaptativo para relacionarem — numa
perspetiva de adequabilidade — o processo da inovagdo social com as politicas publicas

mais eficazes. Assim o processo de inovagdo social terd quatro fases as quais devem

40A Teoria da Resiliéncia surge na década de 70 do século XX, associada aos estudos na area da ecologia, com
o pressuposto de que um ecossistema resiliente é dinamico e estd em constante adaptagao, através de um
ciclo de quatro fases: origem, reorganizagdo, exploragdo e conservagdo, que se sucedem perpetuamente. A
sua descricdo grafica surge através de um “8” na horizontal.
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corresponder politicas publicas especificas: origem, reorganizacao, exploracdo e
conservagao.

A ultima fase, de conservacao, dirige-se a dois dos aspetos mais criticos para a inovagado
social: a sua institucionalizacdo e possivel disseminacdo. Nesta etapa, os autores sugerem
a adocao de politicas publicas que facilitem a avaliacdo dos processos e o aparecimento
de novos financiamentos®'. Mais do que recensear as diferentes propostas politicas para
cada uma das fases, interessa reter a ideia de que o processo da inovacao social evolui
por etapas cuja implementacado e sucesso estd dependente de politicas publicas
adequadas que, por sua vez, sdao alimentadas pelos resultados desses mesmos processos,
configurando aquilo que Maduro et al. (2018) apelidam de premissa da circularidade

contemporanea (Figura 2.2).

Politicas Publicas

Inovacgao Social

Projetos Inovadores

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de Maduro et al. (2018) e Moore et al. (2012).

Figura: 2.2: Modelo da circularidade da inovagdo social

Em Portugal, a teorizagao do processo de inovagao social realizada pelo IES-SBS Social
Investment Lab (2014) retirou a sugestdo de Moore et al. (2012) a sujeicdo as politicas
publicas, definindo um modelo por etapas sequenciais que come¢am com a formulacao
da ideia inovadora até a maximizag¢do possivel da solugdo proposta, numa linha que

relaciona os eixos tempo e impacto (Figura 2.3).

4lEntre os casos praticos citados encontra-se um projeto académico financiado pelo governo britanico com o
objetivo de avaliar o sucesso das politicas antitabagicas nos diferentes paises onde existem, de forma a
aconselhar a promocao de politicas semelhantes naqueles onde ainda nao foram implementadas (Moore et
al.,, 2012, p.102, 103).
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Fonte: Frazdo et al. (2015, p.19).

Figura:2.3: Modelo por etapas da inovagao social

Mais recentemente, e perante a constatacdo de que grande parte dos projetos de
inovacdo social ndo consegue ir além das trés primeiras etapas do modelo espiral da
Inovacdo Social de Murray et al. (2010) - motivagao, propostas e protdtipos, surgiram
propostas alternativas para a andlise do processo da inovacdo social.
A complexidade e inter-relacdo dos desafios globais a que inovacao social responde, onde
podemos incluir os ODS, e o facto da inovagao nao constituir um processo linear sao
argumentos para a adogao dessas alternativas de analise, assumindo o peso das
condicdes de contexto (organizacao politica, econdmica e social) no sucesso das
iniciativas em diferentes paises ou regides, mas sobretudo na falha da sua replicacdo
(Addarii & Lipparini, 2017). Estes autores propdem uma abordagem de natureza sistémica
a inovacao social, identificando sete grandes dreas onde existe maior possibilidade de ter
impacto transformativo:

e bem-estar e capacidade institucional;

e confianga e democracia;

e competéncias e o futuro do trabalho;

e novas tecnologias da informacdo e interacdes on-line/off-line;

e novos instrumentos financeiros;

e renovagao urbana;

e interdependéncias globais.
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Argumentam que o modelo espiral para o processo de inovacdo social ndo responde as
necessidades colocadas pela sua dimensao sistémica e que a mudanca social é uma fonte
para o empreendedorismo tao importante quanto a tecnologia. Para estes autores, o
modelo espiral resulta de uma conceptualizacdo a-histdrica (“non-historical”),
reducionista e pragmatica da inovacao social, entendida como algo positivo por si s6, que
redundou na ultima década numa busca infrutifera por “unicérnios sociais”. Exemplos
como a disseminacdo da agricultura e alimentacdo bioldgicas ou o comércio justo
mostram, pelo contrdrio, que o fator determinante para o sucesso de uma iniciativa
inovadora é a mudanca de valores entre consumidores e investidores. Sendo essa a
transformacdo que a inovacao social deve promover. A integracdo desta dimensao
sistémica na operacionalizacdo da inovacgado social, implicara o desenho de um processo
nao linear.

A globalizacdo e a interdependéncia dos problemas sociais criaram o que ja foi apelidado
de sociedade em rede, cujas ligacdes e interconexdes constituem a base do modelo
sugerido por Pulford (2018). Para a autora, a visibilidade dos problemas, mas também das
solugdes, a capacitagao de individuos e organizag¢oes, e a aprendizagem sao estimuladas
pela conexdo de pessoas e organizacoes e pela partilha de experiéncias. A construcdo e
manutencdo destas redes, com dimensao varidvel, é estruturante para o processo da
inovacado social: “supporting shared learning is a valuable way of accelerating how
frequently deployable insights are developed, scaled and, finally, spread” (Pulford, 2018,
p.212). O modelo circular proposto (Figura 2.4), adotado pela rede SIX - Social Innovation
Exchange, foi construido com o objetivo de promover e sustentar redes de inovagao

social, sugerindo ainda a existéncia de um forte suporte administrativo partilhado.
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B Legitimise
We motivate our partners by believing in
them and legitimising what they do.

Empower

We democratise innovation
by stimulating curiosity and
building on assets

B Trust
We build trust and enable our
partners 10 engage honestly

Action Anchor

We value impact rather We bring people together with

than ideas. We take shared vision, align them
people through action through learning and help
driven methodologies. m reframe their work

Disrupt

We support people to take
risks, ask difficult questions
and be comfortable with
uncertainty and change.

Fonte: Pulford (2018, p.212).

Figura: 2.4: Modelo em rede da inovagao social

A criacdo de relagdes de confianca, o estimulo a visGes partilhadas através da
aprendizagem, a assungdo dos riscos e de praticas disruptivas, a valorizacao do impacto e
das metodologias para a acdo, a democratizacdo da inovacdo promovendo a curiosidade
e a motivacdo pela legitimacdo dos projetos, sdo ferramentas para a criacdo das redes de
inovacao social. Esta ideia parece ter sido inspiradora do conceito de ecossistema de
inovacado social, cuja defini¢do é citada nos documentos mais recentes da Comissao
Europeia®?, para ajudar a compreender como as iniciativas de inovacdo social se integram
e envolvem em redes de relagbes construidas com base na confiancga, valores comuns e
principios partilhados entre os seus membros (incluindo cidadaos, organiza¢cGes da
sociedade civil, empresas sociais e privadas, instituicdes financeiras, autoridades publicas
e instituicGes de ensino e investigacdo), que se beneficiam reciprocamente. Chueri et al.

(2019) definem os ecossistemas de inovagao social como ambientes ou contextos

42Call for expression of interest for indirect management of the Social Innovation+, Annex B - Explanatory
memo: ESF Social Innovation+. Julho 2021, p.6. Disponivel em: https://ec.europa.eu/european-social-fund-
plus/en/selection-entrusted-entity-indirect-management-initiative-esf-social-innovation.
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propicios ao desenvolvimento dos projetos, assentes na convergéncia de acoes e
interacdes entre os diferentes atores, suas culturas, normas e infraestruturas de suporte.
Constituem-se como o primeiro passo no sentido da institucionalizagdao da inovagao
social, processo que implicara o atendimento de algumas outras premissas como o pleno
acesso a recursos essenciais ou o desenvolvimento de um repertério de
empreendedorismo institucional, redundando no desafio, alteracdao ou substituicdo das
praticas dominantes, face as quais é definido o significado inovador das iniciativas (Pel et
al, 2020). Neste ponto Mehmood (2016) sublinha o preconceito da replicabilidade como
potencial obstaculo a disseminagdo — e por essa via institucionalizagao, da inovagao
social, sugerindo em alternativa a logica da adaptabilidade. De acordo com o autor, as
ideias, os conceitos e as técnicas s6é evoluem pela experimentacdo, e nesse caso 0s
exemplos de sucesso devem ser inspiradores, promovendo a sua adaptacao aos
contextos micro, ou seja, as necessidades e desafios das comunidades e das suas praticas.
Com base na teoria das praticas sociais e analisando resultado empiricos, Howaldt e
Hochgerner (2018) sustentam um modelo em pentagrama (Figura 2.5) que sumariza, ndo
linearmente, a complexidade e ambivaléncia da inovagdo social, além das suas dimensdes
fundamentais: necessidades e problemas; recursos e constrangimentos; aprendizagem e

mudanca social; atores, redes de interesses e modelos de governanca; praticas sociais.

Potential
Scope

Impact

Typology
of Social Innovation

Concepts &
Understanding

tical conce

Fonte: Howaldt e Hochgerner (2018,p.18).

Figura: 2.5: Modelo pentagrama da inovacao social
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Para os autores, mais do que uma proposta de modelo de analise para o processo da
inovacao social, o pentagrama fornece uma ferramenta para a andlise dos projetos ao
longo dos seus ciclos de vida, desde a idealizagdao, implementagao e impacto. Ou seja,
para ser aplicado em cada uma das fases identificadas em modelos anteriores (Moore et
al., 2012; Murray et al., 2010), recorrendo a uma definicdo ampla de inovacgado social
enquanto “conceito-chapéu”*3,

Apesar da multiplicidade de propostas, conclui-se pela necessidade de uma atencao
simultanea ao bindmio processo/resultados da inovagdo social, como sugerido por
Hubert (2011)*. Abordagem que pode resultar, na pratica, na avaliacdo da inovacio
social através de uma combinacdo entre “outputs” e “outcomes”, de acordo com a
diferenciacdo semantica sugerida em Maduro et al. (2018, p. 35) ou por Weaver e Kemp
(2017). Para os autores citados, uma visao positivista da avaliacdo é insuficiente para a
dindmica da inovacdo social, sendo relevante essa distingdo semantica e operacional
entre o Output - o resultado de determinada atividade nos seus beneficidrios; o Outcome
- 0 efeito de mudanca nas vidas dos beneficidrios e de outros; resultando no Impacto —
que engloba ainda o alcance dessa mudanga, remetendo a ideia de valor social criado
(Audretsch et al., 2022).

Este duplo critério para avaliacdo aumenta as possibilidades de validacao dos projetos,
ponto critico reconhecido na literatura para o seu financiamento, publico e privado

(Maduro et al.,2018; Moore et al., 2012; Murray et al., 2010; Pol & Ville, 2009).

2.2 Fundamentos e Tensoes: uma Perspetiva Historica da Inovagao Social

Olhando para um passado recente, Mumford (2002) encontra exemplos de inovacdo
social com o desenvolvimento de novas ideias sobre a organizagao social ou pela
promocao de novas formas de governagao ou ainda pelo estimulo a novos movimentos
sociais nos legados de Henry Ford, Karl Marx e Martim Luther King. Para o autor, a

inovacdo social esteve também presente na introducdo de novas praticas sociais, dos

“3Howaldt e Hochgerner (2018, p.21) definem inovagdo social como “new combination or figuration of social
practices”.

“4Para Frazdo et al. (2015), esta perspetiva foi inicialmente avancada por Phills et al. (2008), definindo
inovagdo enquanto processo e resultado, sendo que, em ambos os casos, teria de cumprir dois critérios: (i.)
de novidade, e (ii.) significar um progresso relativamente as alternativas pré-existentes.
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modelos de trabalho colaborativo ou no aparecimento de novas oportunidades de
negocio, e assim a criacdao do Fundo Monetario Internacional (FMI), dos escuteiros ou dos
horarios de trabalho flexiveis sdo exemplos de inovagao social. Da mesma forma, e mais
recentemente, refere-se o aparecimento das redes de carsharing, das cooperativas de
producdo de energia ou das plataformas de comércio justo.

A agenda de investigacao sobre inovacdo social estd profundamente entrelagada com
este campo emergente de agdo e pratica. E o mantra sobre a inovagao social, enquanto
narrativa da e para a acdo, pode ser também lido na perspetiva da sua evolucdo histdrica,
de onde se pretendem destacar as visdes que permitem enquadrar a inovag¢ao social
enguanto resultado da vontade de transformar ideias em acdo para responder a
necessidades sociais e de como os individuos — e as suas comunidades - conseguem criar
respostas inovadoras, muitas vezes a partir de experiéncias locais de pequena escala.
Existe uma relativa unanimidade entre os autores na identificacio do momento ou
oportunidade para a disseminacdo da ideia e das praticas de inovacdo social, assumindo
uma visao assente nos racionais e nas relagdes de poder das sociedades capitalistas
modernas. A inovagdo social encontrou na década 90 do século XX uma oportunidade
para florescer, primeiro enquanto fruto do contexto econémico e social de entao - onde
se destacam o desenvolvimento tecnoldgico e o seu impacto no mercado de trabalho e a
crescente polarizagdo entre setor publico-antiquado e privado-dinamizado (Pires, 2015),
um contexto reafirmado pela crise econdmica e financeira subsequente®®. No inicio do
século XXI, a inovacao social foi também uma oportunidade para os mercados financeiros
e as empresas mostrarem que “tém corac¢ao” e podem ajudar na resolugao dos
problemas sociais (Ferreira, 2018), quantificando este novo segmento do setor - o
investimento de impacto - em 2020 em 715 mil milhdes de ddlares (cerca de 585 mil

milhdes de euros)?®.

4Sobre este ponto, llie e During (2012) referem que a adesdo a inovagdo social aparece sobretudo em dois
contextos geograficos, na América do Norte (EUA e Canadd) e na Europa, enquanto resposta aos problemas
econdmicos internos, mas também pela possibilidade da inovagao social, enquanto modelo replicavel, poder
contribuir para a preservagao da influéncia dos dois blocos econémicos a nivel global. Os autores
argumentam com o facto do debate sobre inovagdo social na Asia ndo ter ultrapassado os circulos
académicos.

46De acordo com o relatério anual do GIIN (Global Impact Investing Network), Annual Impact Investor Survey
2020. Estes valores referem-se ao volume de ativos sob gestdo que se destinam especificamente a financiar
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Esta perspetiva, oriunda das ciéncias da gestdo e das organizagGes privadas, é lida como
uma visdo mainstream da inovacgao social, filiada no pensamento de Schumpeter, “the
first to underline the necessity of social innovation in order to guarantee an economic
effectiveness that would parallel technological innovation” (Schumpeter, 1942 conforme
citado em Moulaert et al., 2005, p.1974), com o objetivo de integrar valores sociais e
ecolégicos no quadro das agendas e estratégias empresariais: “If we were engaged in a
mainstream debate on innovation, we would argue that an innovation process is effective
if it contributes to higher productivity and greater competitiveness of a firm, an
organisation, a community” (Moulaert et al., 2005, p. 1976). Neste ambito mainstream,
estes autores reconhecem que a literatura sobre inovacao social ficou praticamente
confinada as ciéncias econémicas da gestdo e administracdo empresarial numa dimensao
estratégica, embora a inovagao social tenha inspirado outras trés areas de investigacao,
onde o interesse pelo conceito também se tem desenvolvido: artes e criatividade,
desenvolvimento territorial, ciéncia politica e administragao publica.

A ligacdo da inovacao social ao conceito de desenvolvimento sustentdvel torna-se um
trago distintivo na segunda década do século XXI, na Europa, no contexto da agenda de
grupos de investigacdo em ciéncias sociais, financiados na sua maioria por programas da
Comissdo Europeia. A inovacao social é legitimada e utilizada enquanto elemento
narrativo para uma mudanca de paradigma de desenvolvimento na Estratégia Europa
2020 de mitigacdo a crise econdmica e alteracdes climaticas ou a outras questdes globais,
genericamente identificadas sob a designacdo de “grandes desafios” (“grand
challenges”): crescimento econdmico, desemprego, mudancas climaticas,
envelhecimento, exclusdo social e inovacao do setor publico (Edwards-Schachter &
Wallace, 2017, p.18). Neste contexto, o investigador britanico Geoff Mulgan relaciona a
inovacdo social com a necessidade de se anteciparem as dinamicas sociais num futuro de

carbono zero, nomeadamente o seu impacto no mercado de trabalho:

projetos e iniciativas com impacto social. O crescimento deste mercado é assinalavel nos ultimos anos: 508B
USD (2019), 228B USD (2018), 114B USD (2017).

81



The key message of social innovation is that the scale of change needed in the next
fewyears simply can't be achieved just by top-down government policy or by grassroots
action (...) Social innovation has a central role to play in mobilizing society as a partner
in this work (Mulgan, 2019, paragrafo 13).
Moulaert et al. (2017) admitem, contudo, que é possivel tracar uma evolugdo da ideia de
inovacdo social anterior a este momento contemporaneo, uma histéria “pré-académica”,
identificando pelo menos duas abordagens: em Godin (2012), examinando a
historiografia da expressdo, fazendo-a remontar aos movimentos sociais do século XIX; ou
procurando por eventos que configuram a evolucdo do que hoje é designado por
inovacdo social.
Pacheco (2016) situa historicamente a primeira linha de analise da inovacdo social no
guadro da sociologia politica, enquanto argumento para o debate tedrico sobre a
transformacdo da sociedade, ao abordar ao papel da sociedade civil na mudanca social,
convocando os contributos de Weber e Durkheim. Max Weber definiu a relacdo entre
inovacao e a ordem social, pelo impacto para a mudanca social de comportamentos até
entdo considerados pouco comuns ou diferentes. Emile Durkheim considerou as
inovacdes sociais enquanto inovac¢des na organizacao do trabalho e da sociedade
(Hubert, 2011). Esta associacdo entre inovacdo social e mudanca social é explorada por
Mumford (2002), que encontra antecedentes histéricos que permitem remontar a
genealogia da inovacdo social ao século XVIII e as ideias de Benjamim Franklin, referindo
gue a inovacao social constitui a geracdo e a implementacdo de novas ideias a propdsito
das relagdes sociais e da organizacdo social que, através de uma nova ideia, processo ou
método, visa a criacdo de alteracdes nos procedimentos anteriores capazes de gerar valor
social. Para Sa (2015), esta definicdo vem integrar o conceito de inovacao social no largo
conjunto de iniciativas que procuram responder a necessidades sociais, emergindo, na
maioria dos casos, da sociedade civil e fortalecendo-a com os seus resultados positivos. A
inovagdo social ganhou assim terreno numa sociedade mais instruida, por isso mais
consciente dos seus direitos, e globalizada, permitindo o aumento sem precedentes da
atividade e da influéncia no destino coletivo por parte de organizacdes e movimentos da

sociedade civil (Almeida e Santos, 2017).
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O quadro de relacionamento com a sociedade, entendida aqui enquanto o todo cidadao,
permite identificar outra ideia historicamente subjacente a inovacao social: o facto de
emergir fora das instituicdes e frequentemente contra elas, sendo o resultado de uma
mobilizacdo em torno de um objetivo, protagonizada informalmente por um movimento
social ou, com uma matriz mais estruturada, por uma organizacdo (André & Abreu, 2006).
Godin (2012) sugere que a inovagao social contém as “sementes do sonho” (Chambon et
al., 1982 como citado em Godin, 2012): consenso social, democracia, contracorrente e
ecologia, integrando um conjunto semantico que, a espacos, ressuscita no léxico das
sociedades, com o objetivo de enfatizar a importancia do que é “social”. Nesse ambito, o
seu pioneiro aparecimento, enquanto representacao do pensamento socialista do século
XIX, teve uma conotacdo negativa associada ao radicalismo e a reforma social. Sé no
século XX, o conceito perdeu parte dessa orientacdo pejorativa, pela associacdo a uma
mudanca social de caracter humanista e igualitario, apresentando duas caracteristicas
fundamentais nas teorias sociais mais recentes: no mundo anglo-saxénico enquanto uma
correcdo aos efeitos da inovagao puramente tecnoldgica, no mundo francéfono
remetendo para a contestacdo ao Estado e as suas instituicdes (Godin, 2012). No primeiro
caso, uma escola de pensamento, que integra um conjunto alargado de organizacdes
(NESTA, Stanford S.I. Review, US White House Office for SI; European Programme for
Social Change and Innovation), tem privilegiado a analise e a promog¢do da inovagdo
social, desenvolvendo ferramentas para a sua implementacao e avaliacdo. No segundo
(onde se destaca o trabalho de Frank Moulaert e do CRISES*’), com maior proximidade as
ideologias de esquerda, privilegiando o n3do institucional, a alternativa e o marginal: a
comunidade e as organizacGes ndo lucrativas sdo consideradas fontes da inovacao social
e também objeto da maioria dos estudos. Para MacCallum et al. (2009) a inovacdo social,
abordada nesta linha, constituiu recurso de praticas e narrativas politicas emergentes
enguanto alternativa a légica de mercado, expressando as ideias de reciprocidade e
solidariedade. Moulaert et al. (2017) distinguem trés ondas de mobiliza¢do social na

segunda metade do século XX, que configuram esta ideia: a primeira nas décadas de 60 e

47CRISES — Centre de Recherche sur les Innovations Sociales (Canada).
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70, de emancipacdo radical; nas décadas de 80 e 90, a mobilizacdo associada ao
desenvolvimento urbano e comunitario; e a ultima, centrada na economia social e
solidaria, setor que recebeu novo impeto apds a crise financeira de 2008.
Semanticamente, esta dindmica sublinha a centralidade nas pessoas, que contraria a
hipdtese ou afirmagdo de uma relacao privilegiada entre a palavra inovacao e tecnologia.
Como argumentam Howaldt et al. (2016), as mudancgas que tém acontecido nas
sociedades contemporaneas, nomeadamente aquelas que a Estratégia Europa 2020 j
identificou como “grandes desafios”, estdo a conduzir a uma mudanca no paradigma da
inovacdo. A inovagao tecnoldégica, prépria de um modelo de desenvolvimento econdmico
industrial (novos produtos e novos processos industriais) mostrou-se insuficiente para
atender ao desenvolvimento de uma economia também fundada no conhecimento e nos
servicos: com as inovagoes sociais, a novidade ndao se manifesta através de artefactos
tecnoldgicos, mas ao nivel das praticas sociais. A proposta de um novo paradigma de
inovagao visa integrar os conceitos de tecnologia com as novas praticas sociais:
“tecnology can be, an enabler, an instrument, a supporter, a form of substantiated
knowledge, and a prerequisite for diffusion” (Howaldt & Horchgerner, 2018, p. 21),
sobretudo quando se trata das redes sociais e das tecnologias méveis. Contudo, os
autores alertam que esta acessibilidade tecnolégica potencialmente garantida, pode
excluir o debate sobre as condigdes para a participagdo de toda a sociedade civil.

Geoff Mulgan e Frank Moulaert sublinham, respetivamente, a dimensao cultural e a
dimensdo de governanca politica da inovacdo social, para tracarem os caminhos da sua
evolugdao. Mulgan torna evidente a base cultural da inovagao social, seja pela lente
daqueles que privilegiam a iniciativa de um grupo reduzido de individuos - herdis,
ativistas ou gente impaciente - enquanto motores da mudanca social; seja pela perspetiva
dos que, com o mesmo objetivo, enfatizam a importancia dos movimentos sociais, como
o feminismo ou o ambientalismo: “both call attention to the cultural basis for social
innovation—the combination of exclusion, resentment, passion, and commitment that
make social change possible” (Mulgan, 2006, p.148).

Moulaert (2020) reconhece a marca territorial da inovacdo social, encontrando nas

comunidades de proximidade, as vizinhancas ou os bairros urbanos por exemplo, a
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emergéncia de novas disponibilidades de envolvimento civico. Estas comunidades
inovadoras tém sido, para o autor, palco privilegiado para o aparecimento de novas
formas de governanca, que respondem as novas dinamicas sociais, através do
compromisso entre os modelos verticalizados de governanca - top-down, e as formas de
colaboracdo bottom-up, propondo o conceito de “bottom-linked governance”. Trata-se de
“uma nova forma de parceria de proximidade envolvendo diferentes atores, aplicada a
uma determinada unidade territorial e dimensdo temporal com diferentes objetos e
niveis de influéncia”, como escreve Mota (2020). Para o investigador portugués, a
discussdo sobre uma nova relagdo entre as dinamicas cidadas e as formas de governo,
partindo de uma escala local, estd em certa medida a promover um regresso as formas
primitivas de dialética no espaco publico, onde se podem experimentar formas coletivas
de deliberagdo e agdo. A analise empirica as novas dinamicas de governancga tem revelado
gue o conceito de bottom-linked governance se tem desenvolvido simultaneamente
enguanto condicdo e resultado da inovacado social, na medida em que revela as reais
necessidades das comunidades e as falhas nas instituicdes politicas (locais) para as
resolver, permitindo experiéncias de uma “politizagdo inclusiva”, corrigindo alguma da
ingenuidade associada a crenca de que as politicas top down podem ser integradas pela
simples multiplicacao de iniciativas bottom-up, sem existir uma trajetdria de
confrontagao, negociacdo e cocriagao, conducentes a re- institucionalizagao das relagdes
entre Estado e sociedade civil. A territorializagdo destes modelos permite o cumprimento
dos critérios de tangibilidade e proximidade com a realidade necessarios, admitindo-se
uma adaptacdo posterior a escalas mais globais (Moulaert et al., 2019). Na prospetiva
futura da inovacdo social, esta dindmica politica é sublinhada enquanto tendéncia para o
seu desenvolvimento na Europa, para reforco das instituicdes democraticas e combate
aos populismos.

A defesa de uma conceptualiza¢do da inovacgdo social enquanto processo com dimensao
politica e a importancia da andlise macro as agendas associadas as politicas de inovacao
social justificam ainda uma outra leitura, mais critica, olhando para a inovagao social

enguanto “cortina de fumo” para o desinvestimento ou mesmo corte no financiamento
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de servicos publicos por parte do Estado, naquilo que Fougére et al. (2017) designam
como narrativa de legitimacao do neoliberalismo.

Ayob et al. (2016) situam geograficamente esta énfase politica emergente na Unido
Europeia e nos Estados Unidos, onde as politicas publicas de inovacdo social tém vindo a
chamar os atores das organizac¢des nao lucrativas ou do setor privado a assumirem o
papel de cocriadores de inovagao social, o que, em aparente contradicdo, é visto pelos
préprios enquanto uma forma mais radical de inovacao social. Recenseando os artigos
publicados entre 1989 e 201348, os autores tracam a histdria da conceptualizacdo da
inovacado social, identificando, ao longo desse periodo, duas grandes linhas de abordagem
gue a afastam das raizes de ambito sociolégico e a colocam sob analise politica. A
primeira, com um trago mais individualista, aborda a inovagao social numa dimensao
utilitaria enquanto resultado, ou seja, enquanto uma melhoria decorrente de qualquer
tipo de inovacdo. E descrita no ambito de uma tradi¢do “fraca” ou “utilitarista”. A
segunda, com foco no processo colaborativo entre grupos ou atores com interesses
divergentes e na reestruturacao das relagdes de poder que esse processo promove, é
identificada como tradicdo “forte” ou “radical”. Ao assumirem que inovac¢do social € um
“conceito contestado”#’, ndo consensual e aberto a diferentes interpretacdes, tracam a
sua evolucdo em cinco fases, que podem ajudar a sintetizar a diacronia histérica da
andlise a inovagao social.

Entre 1989 e 1993 as referéncias ao conceito demonstram existir pouco consenso entre
os diferentes autores que, de uma forma geral, colocam o foco nos aspetos positivos da
inovacdo social, sobretudo ao nivel de uma melhoria nos relacionamentos sociais.

Entre 1994 a 1998 sobressaem as abordagens as praticas empiricas, centradas nas
experiéncias reais e com pouca analise concetual, onde os impactos sociais da inovacao

tecnolégica sdo tomados por inovagdo social, assumida sobretudo como resultado (citam

“8Ayob et al. (2016) assumem que o conceito é abordado na literatura cientifica sobretudo a partir das
décadas de 80 e de 90 do século XX. McGowan et al. (2017) encontram referencias a inovagdo social na
literatura cientifica desde a década de 50 do século XX, contudo reconhecem que até ao século XXI o termo
foi usado numa dimensdo descritiva e ndo analitica.

4Com base na definicdo de Gallie (1956), que reconhece cinco caracteristicas num conceito contestado:
valorizado, internamente complexo, identificado como conceito contestado, aberto e sujeito a mudancgas no
tempo.
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o exemplo da vulgarizacdo doméstica do uso dos aspiradores, que é entendida enquanto
fator promotor da igualdade de género).

O aparecimento dos primeiros sinais de divergéncia, que conduzem as duas grandes
linhas de analise, colocando a inovagdo social enquanto resultado ou enquanto processo,
acontece no periodo entre 1999 e 2003. Os autores sublinham o contributo do trabalho
de Mumford (2002) que vem definir a inovagao social enquanto um processo decorrente
das novas relagdes sociais estabelecidas entre diferentes grupos com objetivos comuns,
abordagem que fard emergir a ligacdo a literatura da cocriacao.

Entre 2004 e 2008 acentuam-se as divergéncias entre a perspetiva critica e a utilitaria da
inovacdo social. Por um lado, enquanto resultado de uma radicalizacdo da linha de analise
focada nos processos de inovacao social, procurando as consequéncias ao nivel das
relagdes de poder decorrentes das alteracdes nas relacdes estabelecidas entre os
diferentes atores. Por outro, a emergéncia da literatura associada as ciéncias
empresariais, privilegiando a abordagem mais utilitaria, com foco no valor criado pela
inovacdo social (por exemplo os trabalhos de Mulgan, 2006 e Phills et al., 2008). Neste
contexto, retomame-se as referéncias a Pol e Ville (2009) e a ideia de inovacao social
“pura” (com necessidade de financiamento publico), por oposi¢do a “business innovation”
cujo objetivo, mesmo tendo impacto social, é a procura de lucro; e a critica de Moulaert
et al. (2005, 2007) ao discurso “utilitario” sobre a inovagdo social que acomoda o racional
neoliberal, defendendo uma perspetiva em que inovacdo social remete a um conjunto de
praticas que poderao significar maior inclusdo e justica sociais, atuando sobre as rela¢des
de poder existentes, sobretudo a um nivel territorial localizado. Neste periodo, a
singularidade da dimensdo espacial da inovacdo social é sublinhada, pela andlise das
redes colaborativas locais e das novas relagdes intercomunitarias (por exemplo a
emergéncia das redes de carsharing).

Finalmente, entre 2009 e 2013, os autores identificam uma fase de convergéncia nas
abordagens, combinando a analise das novas relacdes sociais com o impacto social. Nesse
sentido recorrem a definicdo ja citada de Murray et al. (2010) como o melhor exemplo
dessa convergéncia e que se tornard num discurso normativo da inovacdo social, adotado

em 2014 pela Unido Europeia. Esta apropriacdo da inovacgdo social vem sublinhar a
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importancia da sua dimensao politica, fundamental para a analise e debate
contemporaneos, onde se inclui a critica a uma agenda que tendeu a transformar a
narrativa da inovagao social num discurso de legitimagao de politicas neoliberais no
combate a crise financeira na Unido Europeia, que se traduziram no desinvestimento
publico (Fougeére et al., 2017; Reynolds et al., 2016). Sera assim importante, num primeiro

momento, identificar as principais politicas europeias de incentivo a inovac¢ao social.

2.2.1 Politicas Europeias de Incentivo e Apoio a Inovagao Social

Desde o inicio do século XXI, a ideia de inovac¢do social tem sido incorporada nos
documentos estratégicos da Unido Europeia. A analise diacronica aos documentos
produzidos entre final do século XX e 2014, realizada por Sabato et al. (2017) conclui que
esse processo aconteceu por etapas sucessivas, comegando por referéncias vagas,
embora denotando um apoio tacito a inovacgdo social, até as referéncias mais recentes
em que o conceito é nomeado explicitamente enquanto instrumento para a acao politica.
Os autores assinalam diferencas antes e depois de 2010, o ano em que foi publicado o
relatério BEPA®® (Hubert, 2011), cuja conclusdo “[the] need to actively promote a
widespread adoption of social innovations as a component of the EU tool box for
effectively addressing poverty, generating sustainable wealth and well-being and
promoting a learning and participative society”, (Hubert, 2011, p. 117) foi utilizada como
argumento nas op¢oes da Estratégia Europa 2020, no ambito da reforma do Estado
Social, encarando os problemas sociais enquanto um risco mas também como uma
oportunidade de mudanca.

Durante a ultima década do século XX e a primeira década do século XXI, identificam-se
varias iniciativas da Comissdo Europeia, em diferentes areas da acao politica, cujo
elemento chave visou a promog¢ao da participagdo das comunidades no design e
implementacao dos projetos que lhes eram destinados. Foi o caso das iniciativas URBAN |

(1994-1999) e URBAN Il (2000-2006), financiadas pelo Fundo Europeu de

50Constituido por especialistas em vdrias areas da agdo politica, o BEPA - Bureau of European Policy Advisers
teve como missdo fornecer ao Presidente e a Comissdo Europeia aconselhamento sobre temas relevantes
para as futuras politicas europeias. A partir de 2014 foi renomeado como European Political Strategy Centre.
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Desenvolvimento Regional (ERDF — European Regional Development Fund), as LEADER E
LEADER + (1991-2006) e ainda a EQUAL (2000-2006), dirigida ao combate as
desigualdades laborais, com base em cinco prioridades: parcerias, capacitagao,
cooperacdo transnacional, inovacdo e disseminacao de solucbes inovadoras. Nos
documentos relativos a todas estas iniciativas, a inovagdo social ndo é considerada como
um objetivo especifico e raramente a denominacgao foi recurso semantico explicito,
embora as iniciativas estivessem de facto a promové-la tacitamente e a apoiar projetos
socialmente inovadores (Sabato et al., 2017) 5.

A Estratégia de Lisboa Renovada, aprovada pelo Conselho Europeu da primavera de 2005,
previa a elaboracdo e implementacdo por cada Estado-Membro de um Programa
Nacional de Reformas, focado no crescimento e no emprego e assente num conjunto de
politicas e instrumentos financeiros com relagdo a inovagao social, com recurso aos
Fundos Estruturais (2007-2013) — Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) e
o Fundo Social Europeu (FSE). Também nestes casos, Sabato et al. (2017) reconhecem
gue, embora sé raramente tenha sido nomeada entre os objetivos ou decisdes nos
documentos relativos as iniciativas®?, elas apoiaram efetivamente o desenvolvimento da
inovacdo social na Europa, nomeadamente os Fundos Estruturais, em trés aspetos: (i.)
numa perspetiva de mudanca sistémica, as intervenc¢des dos Fundos Estruturais (e
sobretudo do FSE) basearam-se no principio de parceria entre o setor publico, parceiros
sociais e organizacGes da sociedade civil para o desenvolvimento de arenas mais
participativas nas politicas sociais; (ii.) financiaram projetos socialmente inovadores; e
(iii.) suportaram iniciativas para a promoc¢ao da cooperac¢ao transnacional e troca de boas
praticas.

O BEPA (Hubert, 2011) calculou um total de mil milhdes de euros investidos em iniciativas
de natureza socialmente inovadora, neste periodo, pelos Programas Operacionais (PO) do

FSE, destacando aqueles que se dirigiram ao apoio ao empreendedorismo, enquanto

510s autores assinalam como exemplo o texto do grupo de trabalho para as prioridades “inovagdo e
disseminacgdo das solu¢des inovadoras” que refere explicitamente as inovagdes sociais, definindo-as como
“changes in organisational values, structures and processes, and in linkages between institutions” (EQUAL
Managing Authorities 2006, p.3, in Sabato et al., 2017 p.151).

520 FSE insta a generalizagdo dos principios do Programa EQUAL, onde a referéncia a inovagdo social existe
(Sabato et al.,p. 152).
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medida de combate ao desemprego, criacdo de emprego jovem e inclusdo social de
grupos vulneraveis.

A partir de 2010, com o langamento da Estratégia Europa 2020, o conceito de inovagao
social é amplamente utilizado em varios documentos estratégicos: Comunicacao da
Comissdo Europeia sobre a Europa 20203, e as Comunicac¢des sobre duas das suas
iniciativas emblematicas “Innovation Union” e “European Platform against Poverty and
Social Exclusion” (EPAP). A partir de 2012, a necessidade de promover a inovacdo social é
enfatizada por varias outras iniciativas, onde se incluem a Social Business Initiative,
Seventh Framework Programme (FP7), Social Investment Package (SIP) e Programme for
Employment and Social Innovation (EaSl). Mas, como notam Pinto et al. (2021), é a partir
do quadro financeiro plurianual 2014-2020 (Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento - FEEI) que a no¢do de inovacgdo social assume preponderancia nos
documentos estratégicos da Unido Europeia, enquanto dimensao de crescimento
econdmico e desenvolvimento social. Este periodo de programacdo surge como resposta
as consequéncias da crise econdmica e social de 2008, sobretudo aquelas que
decorreram da severidade das medidas de austeridade impostas, como foi o caso
portugués. Neste ambito, um consenso entre os autores (Maduro et al., 2018; Pinto et al.,
2021) destaca a iniciativa Innovation Union, cuja Comunicacdo>* refere trés prioridades:
(i.) promogao de uma abordagem empirica para identificar, escalar e disseminar projetos
de inovacdo social de sucesso; (ii.) promoc¢ao da inovagao no setor publico,
profundamente afetado pelo subfinanciamento imposto pela austeridade; e (iii.) o
aumento da capacitagdo dos atores envolvidos.

Para isso é sugerido o reforco do papel do FSE na promocgao da inovacdo social e a criacao
de um programa piloto a nivel europeu — o Social Innovation Europe (SIE), que foi lancado

em 2011. A iniciativa Innovation Union teve como principal objetivo redirecionar as

53Europa 2020 - Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo. COM/2010/2020 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52010DC2020.

54European Commission, Directorate-General for Research and Innovation, (2011). Europe 2020 flagship
initiative Innovation Union: SEC (2010) 1161, communication from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions,
Publications Office. A Comunica¢do utiliza a definicdo de inovagdo social do BEPA (Hubert, 2011).
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/440f4722-e9ad-43b2-892a-
aba42909c54a/language-en.
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politicas de inovacdo para a resposta aos grandes desafios europeus: mudancas
climaticas, eficiéncia no consumo energético e uso de recursos naturais, salde e
envelhecimento demografico. O programa Horizonte 2020 (H2020) é um dos
instrumentos mais relevantes desta estratégia, nomeadamente através do projeto “Social
Innovation Community” (2016-2019), que estabeleceu uma plataforma europeia de
organizagdes de investigacado e disseminagdo da inovagao social. Ainda no periodo de
programacao 2014-2020, refere-se o “Community Lead Local Development” programa de
referéncia metodoldgica para as iniciativas de inovacdo social. Mais recentemente, em
2020, foram langadas as Comunidades de Pratica®® (“Communities of Practice - CoP) pela
Plataforma de Cooperacdo Transnacional (Transnacional Cooperation Platform — ESF-
TCP), para facilitar parcerias transnacionais, troca de experiéncias, capacitacao, trabalho
em rede, disseminacgado e capitalizagdo de resultados relevantes. Inclui quatro CoP, entre
as quais uma dirigida a Inovacdo Social. A CoP de Inovacgdo Social iniciou oficialmente em
novembro de 2020, com Portugal a assumir o lugar de lideranca. Em 2021, a Comissao
Europeia langou a iniciativa denominada “ESF Social Innovation+”, destinada a promover
cooperacdo transnacional de apoio a transferéncia e disseminacdo da inovacgdo social. A
iniciativa visa criar um Centro Europeu de Competéncias para a Inovacao Social que,
durante o periodo de programacdo 2021-2027, com um orcamento de cerca de 197
milhGes de euros, possa dinamizar e financiar projetos transnacionais e promover a
capacitacdo e o desenvolvimento do ecossistema de inovacdo social na Europa. No
documento de suporte da iniciativa®®, é sublinhada a relevancia da inovacdo social na
relagdo com os desafios globais, designadamente com potencial contributo para os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 das Nagdes Unidas:
Promoting social innovation can notably help to (...)Jadapt employment, education and
social inclusion policies to overcome current deficiencies and to meet future needs |(...)

rebuild a fairer, more inclusive, participative & sustainable economy and society;

55As CoP sdo grupos que retinem entidades de varios Estados Membros com o objetivo de criar um hub de
aprendizagem que dé a oportunidade aos membros de participarem em visitas de estudo, workshops,
webinars e conferéncias europeias.

56Call for expression of interest for indirect management of the Social Innovation+, Annex B - Explanatory
memo: ESF Social Innovation+. Julho 2021, p.5. https://ec.europa.eu/european-social-fund-
plus/en/selection-entrusted-entity-indirect-management-initiative-esf-social-innovation.
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involve, engage, and mobilise European citizens in shaping their living & working
conditions, thus creating ownership in social change and reforms. (p.5).
Este documento refere a diferenga entre os conceitos de inovagdo social e
“experimentacao social” (“social experimentation”), definindo o ultimo enquanto
intervencgoes politicas que fornecem uma resposta inovadora a necessidades ou a

problemas sociais, implementadas em pequena escala antes de serem disseminadas.

Uma defini¢cdo que configura a ideia de “projeto-piloto”, assim considerada como ambito

primordial para a inovagao social, reconhecendo-se que as informagdes recolhidas nos
casos de sucesso ou de falha terdo igual validade para os decisores politicos.

Em dezembro de 2021, a Comissao Europeia aprovou o Plano de A¢do para a Economia
Social 2021-2030, que engloba um quadro de acdes para a década, com avaliacdo
intermédia em 2025. Num dos documentos de apoio ao plano®’, a Comiss3o considera

importante continuar a apoiar e suportar a inovacdo social, alertando, contudo, para a

necessidade de promoc¢do da disseminacao de boas praticas e da replicacdo de projetos,

através da criacdo de estruturas de apoio e centros para partilha de informac¢do (com
referéncia aos centros de competéncias).
Embora pela sua diversidade e natureza seja dificil sintetizar as iniciativas europeias de

incentivo a inovacgado social, a Tabela 2.2 tenta fazer esse resumo cronolégico.

Tabela: 2.2: Iniciativas europeias de incentivo a inovagao social

Langamento da Estratégia de Lisboa
Renovada, na qual os fundos estruturais
2008 (sobretudo Fundo Social Europeu) apoiaram
iniciativas com base em parcerias
intersectoriais
Lancamento da Estratégia Europa 2020,
onde se destacam a iniciativa Innovation
2010 Union, com as prioridades de identificar
projetos de inovacgao social de sucesso,
promover a inovagdo no setor publico e

5’Commission Staff Working Document: an action plan for the social economy. SWD/2021/373 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A520215SC0373&qid=1639378268386.
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2011

2013

2014

2014

2020

2020

capacitar atores envolvidos; e o Programa
Horizonte 2020
Publicagdo da Iniciativa de

Empreendedorismo Social na qual sdao
apresentadas 11 a¢des-chave agrupadas em
trés topicos: a) facilitar o acesso aos fundos

europeus, b) promover a visibilidade do

empreendedorismo social e ¢) melhorar o
quadro juridico.

Criacdo do programa Employment and
Social Innovation (EaSI) como instrumento
de financiamento para promover emprego
de qualidade e sustentavel, garantindo uma

protecao social adequada e digna,
combatendo a exclusdo social e a pobreza e
melhorando as condi¢des de trabalho.

Programa Quadro 2014-2020 - Fundos

Europeus Estruturais e de Investimento

(FEEI).
Portugal Inovagao Social
O Acordo de Parceria Portugal 2020,
estabelecido entre o Estado Portugués e a
Comissao Europeia, identifica a inovagdo e
empreendedorismo social como uma drea
de aposta fundamental para os Fundos
Europeus Estruturais e de Investimento
(FEEI), em particular para o Fundo Social
Europeu (FSE).

Consorcios de Estados-Membros de Centros
Nacionais de Competéncias para a Inovagao
Social. Aprovados seis consdrcios que
reinem 24 Estados-Membros, além do
Reino Unido. Portugal é representado no
consorcio FUSE com a Irlanda, a Bulgaria e o
Chipre.

Community of Practice (CoP) de Inovag¢do
Social
A Plataforma de Cooperacdo Transnacional,
criada no ambito do periodo de
programacdo 2014-2020 para facilitar
parcerias transnacionais, troca de
experiéncias, capacitacdo, trabalho em rede,
disseminacdo e capitalizacdo de resultados
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relevantes, inclui quatro Comunidades de
Praticas (Communities of Practice), entre as
guais uma dirigida a Inovag¢ao Social.
Centro Europeu de Competéncias para a
Inovagdo Social
A Comissao Europeia lancou a “ESF Social
2021 Innovation+” destinada a promover
cooperacdo transnacional de apoio a
transferéncia e disseminagdo da inovacdo
social.
Comissao Europeia aprova Plano de Agdo
para a Economia Social 2021-2030,
assumindo a necessidade de criacdo de
2021 estruturas de apoio e centros para partilha
de informacao, de forma a fomentar a
inovagdo social com vista a transformacgao
sistémica das sociedades europeias.

Paralelamente, em 2018, um conjunto alargado de organizacées e centros de
investigacdo°® promoveu a Declaracdo de Lisboa®?, instando a Comiss3o Europeia a
adotar a inovacgdo social enquanto estratégia ancora para o desenvolvimento do Pilar

Social, um caminho para uma europa sustentdvel, resiliente e inclusiva. As organizacoes

definem cinco prioridades e 10 propostas politicas sustentadas nos principios partilhados

pela Declaragao:

e dolocal ao global - a inovacao social deve ser encarada enquanto instrumento

para incrementar a qualidade de vida de todos;

e abertura e democratizagao - todos os europeus, incluindo os recém-chegados,

devem participar nos processos e tomada de decisao;
e visdo top-down e bottom-up - para se atingirem os objetivos do Pilar Social e

os ODS;

e inclusdo e eficiéncia - inovacdo é instrumento critico na melhoria dos servicos

publicos.

S8NESTA, SIX, 2SI, SIL, Young Foundation.
53https://media.nesta.org.uk/documents/Lisbon Declaration on Social Innovation.pdf.
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Deste alinhamento retiram-se duas inter-relagdes cuja presenca no debate atual sobre a
inovacao social é relevante para a investigacao: a inovacao social enquanto instrumento
para a operacionaliza¢do da agenda dos ODS (Howaldt, 2019) e a cocriagao enquanto sua
caracteristica genérica (Meister Broekema et al., 2021).

Fora do quadro europeu, outros paises tém desenvolvido politicas publicas de inovacao
social, através de estruturas centrais (The Australian Centre for Social Innovation — TACSI
ou US Office of Social Innovation and Civic Participation); regionais ou autarquicas com a
implementacdo de laboratérios, hubs, incubadoras e aceleradoras (Seoul Innovation
Bureau, Boston Mayor’s Office of New Urban Mechanics). De uma forma geral, os
argumentos utilizados constituem um credo flexivel que remete o recurso a inovagao
social para a resposta a desafios sociais persistentes, criacdo de emprego sobretudo entre
as classes mais vulneraveis, promog¢ao de crescimento econédmico, melhoria na eficiéncia
dos servicos publicos, legitimacdo das instituicdes publicas, aumento da resiliéncia das
comunidades, promoc¢do de novas relages Estado/cidaddo inovando nos modelos de

governanca (Reynolds et al., 2016).

2.3 Debates Contemporaneos

As consequéncias da crise financeira de 2008 no desemprego e na reducao dos
orcamentos publicos dos Estados-Membros da Unido Europeia, imposta pela necessidade
de consolidacdo das contas publicas, impulsionaram as politicas sociais para o centro da
agenda politica da Unido Europeia, facto reforcado por uma coligacdo diversa de atores e
interesses, apostados em desenvolver novas e alternativas solu¢des para essa mesma
crise. O lancamento da Estratégia Europa 2020, em 2010, desencadeou uma série de
acdes e imposicdes regulatdrias na Europa com impacto decisivo na promog¢do de um
ecossistema para a inovagao social.

Reynolds et al. (2016) sugerem que o desenvolvimento desta agenda promoveu duas
abordagens as politicas publicas de inovacdo social®. A primeira enquanto politica de

inovacao social, estimulando e criando as condigdes para um aumento da procura de

60Estes autores adotam a distingdo entre politicas de inovagdo social e politicas como inovagdo proposta pelo
projeto de investigacdo CRESSI - Creating Economic Space for Social Innovation (Edmiston, 2015).
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inovacdo social, desenvolvendo um ecossistema de suporte, estimulando as empresas
sociais ou os empreendedores sociais. A Tabela 2.3 sistematiza as grandes preocupacodes

e exemplos de medidas desenvolvidas por estas politicas.

Tabela: 2.3: Politicas de inovacao social

POLITICAS DE INOVACAO SOCIAL EXEMPLOS DE APLICAGAO

Financiamento através do Fundo Social
. . . Europeu; empréstimos publicos bonificados;
Financiamento e Investimento . ,
novos instrumentos como os titulos de
impacto social.
Financiamento da pesquisa em inovag¢ao
Capacitacdo de inovadores ou social; apoio a intermedidrios como as
empreendedores sociais incubadoras; promogao de formagdo
especifica para empreendedores.
Regulagdo da atividade e dos novos
L. .. instrumentos de financiamento;
Quadros legislativo e regulatoério . L )
desenvolvimento de legislagdo na drea da
economia social®?.
Incentivo a contratagdo publica pela criacao

Promogao do mercado de inovagao social . L
de valor social; desburocratizacdo do acesso

através de instrumentos publicos o
a concursos publicos.
Financiamento de iniciativas para
Visibilidade e Recompensa mapeamento e avaliacdo de impacto social;
concursos para inovacao social.
Abertura de bases de dados publicas;
L Lo estimulo a iniciativas inovadoras (por
Utilizacdo de recursos publicos ) o
exemplo disponibiliza¢do de terrenos

publicos para a criagdo de hortas urbanas).
Fonte: adaptado a partir de Reynolds et al. (2016, p.10).

A segunda, politica como inovagao social, com referéncia as politicas publicas que sao
socialmente inovadoras, adotando os principios e as ferramentas da inovagao social, com
o objetivo de promover a participacdo de novos atores (Reynolds et al., 2016), como

sintetizado na Tabela 2.4.

61No caso portugués, a Lei de Bases da Economia Social foi aprovada em 2013.
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Tabela: 2.4: Politica como inovagao social

POLITICA COMO INOVAGAO SOCIAL EXEMPLOS DE APLICACAO

Consulta de especialistas da sociedade civil e
. L. plataformas cientificas; apresentagdo de
Procura de solugdes para problemas sociais i N .
desafios politicos como oportunidade para a
inovagdo — criando concursos e prémios.
Desenvolvimento de abordagens Assembleias de cidadaos, orgamentos
participativas para incluir maior nimero de participativos; ferramentas de governanca
atores nos processos de decisdo colaborativa.
Aplicar o conceito de crowdsourcing a

formulagdo de legislagdo, com recurso a

Lawsourcing L L
plataformas participativas ou peticdes
publicas.
Workshops em cocriacdo; difusdo de
Cocriag¢do nos servigos publicos ferramentas para a avaliacdo dos impactos

individuais das politicas publicas.

Acelerac¢ao da avaliacao de resultados para .
. ~ re Sy Recurso a programas piloto.
implementacdo das politicas publicas

Promocdo de Comunidades de Pratica;
desenvolvimento de ferramentas publicas
Fomentar comunidades interventivas digitais que facilitem a participacdo da
sociedade civil (por exemplo balcGes

publicos online).
Fonte: adaptado a partir de Reynolds et al. (2016, p.15).

As duas abordagens nao sao mutuamente exclusivas. A ideia de experimentagdo social, ja
citada, incorpora estas duas abordagens sublinhando a importancia do recurso aos
programas piloto para acelerar a avaliacdo de resultados de projetos que sdo de facto
implementados em pequena escala. A iniciativa Portugal Inovagdo Social (PIS)