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“Co-producao:
uma abordagem
transformadora do sector

publico”

O tema da co-producaotemvindo a afirmar-
se no discurso em torno da modernizacao
do sector publico, merecendo, ha ja alguns
anos, a atencao nao so de académicos mas
também de instituicoes como a OCDE e
o Banco Mundial assim como de ONGs e
alguns governos.

Fatima Fonseca *

em sempre é facil descortinar, no meio dos discursos

feitos com muitas preocupagdes de marketing,
o que significa a co-produgido. Co-produzir significa,
simplesmente, produzir em conjunto. Quando aplicado
a administragdo publica, significa o repensar da relacao
entre o Estado e a Sociedade, uma forma especifica de
fazer as coisas: produzir servigos, produzir politicas,
produzir medidas que satisfagam necessidades sociais
de forma apropriada, utilizando o esfor¢o conjunto
daqueles que estiveram, até ha pouco tempo, em campos
opostos, os prestadores (entidades publicas) e os utentes
(cidadios, familias, empresas, associagdes, comunidades).
Na realidade, falamos de mais do que o acto de produzir:
falamos em pensar em conjunto, projectar em conjunto,
executar em conjunto e avaliar em conjunto. Em percorrer
em conjunto todo o ciclo das politicas publicas, desde a
fase de inscrigio do problema ou necessidade na agenda
politica, ao planeamento do programa ou da medida,
identificando obstaculos a sua implementagdo, até a
efectiva implementagio e a avaliagio das medidas que
delas decorram, realizando auditorias sociais as politicas
para avaliar os seus reais impactes junto das pessoas ¢
comunidades.
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Esta conjugacdo de capacidades e de recursos publicos e

privados s6 ¢é possivel porque o modo de governagio do
Estado ¢ hoje em dia muito mais colaborativo, assente
em novos processos de relacionamento entre actores
que passaram a conjugar esfor¢os para criar valor numa
perspectiva nao estritamente monetaria. Mobilizar a
sociedade civil utilizando a infra-estrutura dos servicos
publicos permite obter melhores resultados e abordar
problemas que nio seria possivel resolver de outra forma
por falta de meios, humanos, materiais e de conhecimento.
O papel das entidades publicas ¢ fundamental para
garantir que as oportunidades para a co-produgio sio
distribuidas equitativamente pela sociedade, actuando
os colaboradores publicos como catalisadores da acgdo
de clientes, pacientes e utentes dos servigos publicos,
das suas familias e comunidades. O que representa uma
mudanga substancial da cultura burocritica assente
numa abordagem top-down e indiferenciada, que tira
poder as pessoas, induz uma cultura de dependéncia ¢
torna o sisterma propenso ao desperdicio pelo facto de
os servigos estarem ainda demasiado organizados em

silos e sem estratégias coordenadas de planeamento e

Interface Aominlad o Piblica 17

investimento. A co-produgdo representa uma abordagem
substancialmente diferente.

A defini¢do de co-produgio, como todos 0s conceitos
recentes, ¢ ainda difusa. A co-produgio emergiu nas
ciéncias sociais ha quase 40 anos. Nos anos 70, Elinor
Ostrom, prémio Nobel da economia em 2009, percebeu
que 0s bens publicos como a educagao, a sadde ou
0 saneamento bdsico eram produzidos por grandes
entidades publicas, muitas vezes com bastante ineficiéncia,
e que o cidaddo tinha o papel de sujeito passivo, cliente
ou consumidor. Mas também percebeu que o publico
podia envolver-se activamente na produgao desses bens, o
que teria como consequéncia a melhoria da sua qualidade
e a reducdo da despesa publica. Para Ostrom, co-produgio
¢ este processo através do qual os inputs utilizados para
produzir um bem ou servigo resultam de contributos de
individuos que ndo estdo na mesma organizagdo. Baseada
em resultados empiricos na area da governagao urbana,
da exemplos de ganhos obtidos com o envolvimento
dos cidaddos nas dareas dos servigos policiais nas areas
metropolitanas  (mecanismos de reporte ripido de
crimes pelos cidaddos para que a policia possa actuar)



e na educagio (envolvimento dos estudantes ¢ das suas
familias na comunidade escolar). Outros autores, como
Prahalad, preferem falar em co-criagio e nio co-produgio
porque entendem que a énfase deve ser colocada na
natureza colaborativa da criagdo de valor, o que significa
que o cliente é sempre co-criador uma vez que o valor é
determinado pelo beneficidrio.

Aplicada ao sector publico, a ideia é simples: a criagio de
parcerias entre cidaddos e profissionais da administragio
publicaparaconceber e prestar servicos, medidase politicas,
tornando-as mais eficientes, eficazes e sustentdveis, serd a
chave para reformar os servicos publicos. Nesta optica, a
co-produgio sera uma importante ferramenta de gestio
ndo sé para a eficiéncia mas também para a eficicia do
governo. E serd, em simultineo, uma alavanca para a
mudang¢a das comunidades que, ganhando poder para
satisfazer as suas proprias necessidades, aumentam a
conflanga nas suas capacidades e nas entidades publicas
que sao suas parceiras.

As abordagens iniciais a co-produgic baseavam-se na
necessidade de dar resposta a restrigdes financeiras face
ao aumento das expectativas com os servigos publicos.
Actualmente, as mesmas preocupagdes voltam a marcar a
defesa da co-produgdo, a par com outros factores. Por um
lado, as inovagdes tecnologicas, que deram aos cidaddos
maior controlo, escolha e flexibilidade nas suas relagdes
com 0s p;restadores de servigos (permitem, por exemplo,
que seja o proprio paciente a monitorizar o seu estado de
saude). Por outro lado, os cidadios estio mais exigentes e
mais assertivos junto dos servigos publicos e estao também
a envelhecer, o que ird trazer mais participagiao, porque os
estudos empiricos revelam que esta aumenta com a idade.
Por fim, os responsaveis publicos estdio mais orientados
para os impactos das politicas que desenvolvem, tendo ja
percebido que sem o contributo dos utentes eles sio mais
dificeis de alcangar.

As abordagens iniciais a co-producao
baseavam-se na necessidade de dar
resposta a restricoes financeiras face ao

aumento das expectativas com os servicos

publicos.

A co-produgio € muito mais do que o simples
envolvimento dos cidaddos, é mais do que informa-los
ou dar-lhes voz, ¢ torna-los parceiros na concepgio de
servicos e de politicas publicas. Assim, a co-produgio
tem caracteristicas especificas que a tornam uma forma
qualificada de participagdo activa.

Por um lado, di poder as pessoas, confiando nos seus
recursos de conhecimento, tempo, competéncias e nas suas
relagdes reciprocas, recursos que existem em abunddncia
e que o mercado nido valoriza. Mesmo as pessoas que,
aparentemente, a sociedade excluiu sio potencialmente
parceiros valiosos. E em troca de maior controlo sobre
os recursos e a decisio nos servigos publicos, os cidadios
estarao em condi¢des de assumir maior responsabilidade
€ risco.

Por outro lado, ajuda a desenvolver redes mais fortes,
quebrando barreiras entre diferentes tipos de pessoas ¢
aumentando a capacidade de todos os intervenientes,
para que todos se apoiem mutuamente quando existam
responsabilidades reciprocas. A criagao destas redes
permite ampliar substancialmente os recursos disponiveis
para mobilizar.

Por outro lado ainda, traz a experiéncia directa das
pessoas e das suas necessidades para combinar com o
conhecimento téenico especializado dos trabalhadores
publicos. Promove o trabalho colaborativo em vez de
relagdes paternalistas entre administragdo pulblica e
cidaddos, entre trabalhadores publicos e utentes. E,
desta forma, permite transferir um enorme capital de
conhecimento para o sector publico, que, ao facilitar em
vez de prestar, se torna catalisador da mudanga e nio o
principal prestador.

Por fim, pode reduzir custos de forma significativa
na medida em que permite abordagens preventivas e
minimiza o desperdicio ao desenvolver solugdes com os
utentes, mais adequadas as suas necessidades.

A co-produgao refere-se a muitas coisas em concreto. Pode
ser substitutiva (substituir os inputs das entidades publicas
pelos inputs dos cidaddos) ou cumulativa (adicionando
mais inputs dos cidaddos aos inputs dos profissionais ou
introduzindo apoio profissional a fendmenos individuais
de auto-ajuda ou de auto-organizagio comunitaria). Pode
ser individual (por exemplo, um cidadio ou grupo que
compila reclamagdes) ou colectiva, comunitiria (por
exermnplo, bancos do tempo). De todo 0 modo, representa
sempre uma forma de materializar a colaboragio
em varios dominios e sempre com uma abordagem
transformadora do sector publico. As dreas que tém



apresentado maior potencial sio muito relacionais
e envolvemn contacto frequente entre as pessoas e 0S
profissionais da administragao publica, como o apoio a
idosos, os cuidados de satde, o policiamento e justica
penal, a educagio e juventude ou os cuidados infantis.
Mas ndo sdo as Unicas. As abordagens da governagdo em
rede, da governagdo participativa e da inovagdo social
tém estimulado a co-produgio a ser testada noutras areas
de interveng¢io pablica, desde a concepgio de politicas
econodmicas a governagao das cidades.

Existem inimeros exemplos, alguns deles ainda antes de
o conceito de co-produgdo ser articulado.

Um exemplo, americano, dirigido a prevencio ¢ o Nurse-
Family Partnerships, que apoia as maes jovens € os seus
bebés em familias de baixos rendimentos através de
parcerias com enfermeiras profissionais até a crianga ter
dois anos. O projecto comegou em Nova lorque, Memphis
e Denver em 1977 e actualmente existe em 20 Estados. O
seu objectivo € consolidar as relagdes entre pais e filhos,
facultando apoio ao cuidado infantil, a inser¢do na familia
e no mercado de trabalho, permitindo, assim, desenvolver
criangas ¢ jovens em ambientes mais estruturados. Dados
recentes revelam que este projecto permitiu reduzir o
abuso infantil em 48% e a delinquéncia juvenil em 61%.
Um outro exemplo, do Reino Unido, ¢ uma rede de
apoio de pares, o projecto User Voice, na area da justica
criminal. E uma organizagio dirigida por ex-condenados
que tem como maxima “sé os transgressores podem
evitar nova transgressao” . Organizam seminarios com ex-
transgressores que analisam as causas das transgressoes,
estabelecem  programas individuais de mentorado
enre ex-lransgressores € prisioneiros e comegaram
recentemente um modelo de conselho prisional para dar
aos prisioneiros um maior papel nos processos de decisio
nas prisoes. O objectivo ¢ evitar a reincidéncia, ganhando
a confian¢a dos detidos, dando-lhes voz, partilhando com
eles experiéncias e fazendo chegar a sua voz as institui¢oes
que podem beneficiar desse conhecimento para tomar
medidas preventivas e de reabilitagdo mais adequadas.
Um exemplo de apoio inter-geracional vem do Japao, pais
com uma das populagdes mais envelhecidas do mundo. O
projecto Fureai Kippu (bilhetes de relagdes carinhosas),
nascido em 1995, é um sisterna para valorizar as horas
que os voluntdrios gastam a apoiar pessoas idosas ou
com dificuldades nas suas rotinas didrias. Essas horas
sdo creditadas numa “conta do tempo” que ¢ gerida
exactamente como uma poupanga mas cuja unidade de
conta sdo horas de servigo. Os créditos ficam disponiveis
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para complementar os seguros de saude dos voluntrios
ou podem ser transferidos para outras pessoas.

Mas nido se pense que s6 noutros paises existem
experiéncias de co-produgdo. Eis um exemplo portugués,
o orcamento participativo do Municipio de Lisboa
(OP). Em regra, os orgamentos participativos resultam
de mecanismos meramente consultivos, quer por
constrangimentos legais, quer por dificuldades de
partilha do poder pelos 6rgidos politicos representativos.
Mas ¢é possivel, com criatividade, envolver as pessoas de
um modo mais ambicioso. Lisboa adoptou um modelo
inovador de or¢amento participativo no contexto
portugués, definido na Carta de Principios do Or¢amento
Participativo, aprovada em 2008. A Carta afirma que o
orcamento participativo visa contribuir para o exercicio
de uma intervencdo informada, activa e responsavel dos
cidaddos nos processos de governagao local, garantindo a
participagdo dos cidaddos e das organizagoes da sociedade
civil na decisdo sobre a afectagio de recursos as politicas
publicas municipais tendo como objectivos: incentivar
o didlogo entre eleitos, técnicos municipais, cidaddos e
a sociedade civil organizada, na procura das melhores
solugdes para os problemas tendo em conta os recursos
disponiveis; contribuir para a educagio civica, permitindo
aos cidadaos integrar as suas preocupagdes pessoais
com o bem comum, compreender a complexidade dos
problemas e desenvolver atitudes, competéncias e praticas
de participagdo; adequar as politicas publicas municipais
as necessidades e expectativas das pessoas, para melhorar
a qualidade de vida na cidade; aumentar a transparéncia
da actividade da autarquia, o nivel de responsabilizagio
dos eleitos e da estrutura municipal, contribuindo para
reforcar a qualidade da democracia.

O processo tem quatro fases fundamentais. Uma primeira
fase de apresentacio de propostas pelos cidadios para
identificar prioridades de investimento para o orgamento
¢ plano de actividades da CML; esta fase decorre on
line, num site proprio e presencialmente, através de um
conjunto de assembleias participativas. Uma segunda
fase de anélise técnica pelos servicos municipais para
confirmagio da elegibilidade das propostas apresentadas
¢ sua transformagio em projectos quantificados ¢
calendarizados; para as propostas nio convertidas em
projectos sao apresentadas as respectivas justificagoes.
Uma terceira fase de votagdo pelos cidadios na lista de
projectos. E uma quarta fase de avaliagio do processo,
com a participa¢do dos cidaddos através de questiondrios,
e de definigio de melhorias para o processo a desenrolar
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no ano seguinte, disponibilizando publicamente um
relatério sobre o processo. Os projectos mais votados até
ao valor definido anualmente pela Camara (5 milhdes
de curos) sdo integrados na proposta de orgamento a
apresentar pela Cimara a Assembleia Municipal.
Desenhado desta forma flexivel e com um cariz
assumidamente de aprendizagem e melhoria continua
- facto que determinou, logo em 2009, o seu
reconhecimento pela ONU-Habitat como boa pratica
de governagdo urbana - o OP permite ndo sé que as
pessoas escolham directamente projectos a executar num
horizonte temporal maximo de 2 anos mas também que
os servigos municipais ¢ o executivo fiquem com uma
leitura clara e na primeira pessoa de quais sao as reais
necessidades da populagao.

Como facilmente se percebe, o potencial da co-produgio
¢ imenso. Mas o caminho para uma adopgio mais
generalizada deste tipo de mecanismos de funcionamento
nio ¢ facil. £ necessario mudar a cultura ainda dominante
nos servi¢os publicos, bastante avessa a experimentagio.
E para isso ¢ necessario que as organizagdes publicas
comecem a dar alguns passos.

Comegar por conhecer o terreno. Conhecer profundamente
os utentes. Inventariar tipologias de utentes para poder
criar grupos de utentes que se apoiemn entre si. Mapear
0s recursos comunitdrios que podem ser utilizados para
criar redes de apoio (associagbes temiticas, por exemplo).
Consolidar o conhecimento das necessidades para adoptar
abordagens preventivas.

Conhecer também a casa para poder arruma-la.
Redesenhar estratégias e processos, tornando-os flexiveis
para ter em conta novos papéis que os utentes podem
assumir. Conhecer os trabalhadores envolvidos e as suas
competéncias para trabalhar com os utentes. Transformar
os trabalhadores em facilitadores e ndo apenas no rosto
que presta o servi¢o. Desenvolver competéncias através
de formagdo, coaching, estigios noutras organizagoes,
para apreender os novos métodos de trabalho. Tornar a
co-produgao responsabilidade de todos na organizagio,
nao criando estruturas dedicadas que sejam donas da
co-produgdo, partilhando experiéncias e conhecimento,
encorajando o trabalho colaborativo.

Criar os incentivos apropriados, quer para os cidadaos
quer para os trabalhadores publicos. Pensar numa légica
de reciprocidade: por exemplo, oferecer descontos
no cinema ou em equipamentos desportivos a quem
consagre parte do seu tempo em actividades de apoio a

comunidade. Quantificar as poupangas geradas com um

projecto de co-produgao e permitir que a comunidade
decida onde devem ser gastas. Internamente, dar mais
poder, autonomia e reconhecimento para quem colocar
o valor da co-produgdo em pratica.

Tornar a co-produgio um dos pontos focais da estratégia
de actuagio da organizagdo. Inclui-la nos planos de
actividades. Ser criativo, promovendo experiéncias de co-
produ¢do em novos sectores para além das areas sociais.
Medir os impactos da actuagado através de indicadores
relacionados com os utentes e identificados por estes.
Incluir a co-produgdo nas cliusulas da concessio de
servigos publicos, identificando os compromissos devem
constituir critério de avaliagdo das propostas, incluidos
nos contratos e avaliados em fungao dos impactos obtidos.
Em resumo, depois de alguns anos de maturagio nas areas
do apoio social, tudo indica que a co-produgao enquanto
flosofia e método de trabalho estd pronta para se
expandir para outras dreas. Os problemas das pessoas nio
obedecem as fronteiras internas das organizagdes ptblicas
e carecem de uma intervengao conjunta e da combinagio
de recursos. Talvez a escassez de recursos financeiros ajude
a sublinhar o enorme capital de conhecimento e outros
recursos, materiais € imateriais, que existern nos utentes
dos servigos e no ambiente em que estes se movem.
Recursos que podem ser utilizados para criar uma nova
geragdo de servigos publicos, nos quais os trabalhadores
publicos, dotados de novas competéncias, actuam
essencialmente como catalisadores de redes sociais. Um
enorme potencial a explorar para a sustentabilidade de
um estado social em crise.
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