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®
Introducao

Coproducdo corresponde ao enga-
jamento de cidaddos e servidores
publicos no planejamento (design) e
na implementacdo (entrega ou de-
livery) de bens e servicos publicos.
Usudrios e profissionais comparti-
lham recursos, conhecimentos e po-
der na realizacdo do interesse publi-
co e no atendimento as necessidades
da comunidade.
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As praticas de coproducdo estdo
presentes em setores como educacdo,
salde, seguranca publica, assisténcia
social, meio ambiente, habitacdo, pla-
nejamento territorial e orcamentdrio e
controle da administracdo publica.

A coproducdo é capaz de oferecer
respostas as demandas por ampliacdo
da cidadania uia compartilhamento
de responsabilidades entre gouernos,
organizacdes publicas e privadas e ci-
daddos. Ndo assume um modelo unico
e nem é solucdo para todos os proble-
mas sociais. Cada iniciativa enuolve
continua construcdo e aprendizagem e
implica desafios institucionais, cultu-
rais e politicos.

Sua relacdo com a Gestdo Social é
evidente nos modelosrespaldados pela
descentralizacdo, participacdo ativa,
relacdes dialogicas, envolvimento de
diferentes atores sociais, aprendiza-
gem coletiva e ac¢do colaborativa.

Apresentamos os fundamentos
conceituais e exemplos de coprodu-
¢do, sua relacdo com gestdo social,
seus limites e potencialidades, e indi-
camos como o leitor pode reconhecer
e promover a coproducdo ao seu redor.



Desaflos da
atualidade
e noudas
formas de
participacao,
gestao e
prouisao

de seruicos
publicos

A realidade atual € marcada por de-
safios complexos e possibilidades de
inouvacdo, aprendizagem e desenuolvi-
mento das capacidades humanas. Por
um lado, hd o esgotamento de recur-
sos, de visdes de mundo e de manei-
ras de produzir conhecimentos, bens e
seruicos. Certas formas de relacdo en-
tre as pessoas e destas com a nature-
za sdo questionadas. Por outro lado, é
um tempo de multiplas possibilidades
para a solucdo de problemas antigos
e para fazer frente aos nouos desafios
que se apresentam.

No dmbito politico, vé-se frustra-
cdo e desencanto, radicalismo e ge-
neralizacoes. Frases como “s@o todos
iguais” ou “ndo tem jeito mesmo” s@o
evidéncias disso. O poder politico e
econémico ainda é muito concentrado
nas maos dos homens e de certas fa-
milias, grupos, partidos e corporacoes.
As incertezas e a inseguranca sao ex-
ploradas pelos que desejam se colocar
como “protetores” ou “salvadores”, e
assim reproduzem uma cidadania pas-
siva ou tutelada.

Em contrapartida, as pessoas es-
tdo muais interessadas em debater, se
posicionar, influenciar decisdes, par-
ticipar da vida publica, exercer poder.
Cresce a intoler@ncia a modelos de
gestdo autoritdrios, centralizados, hie-
rdrquicos, manipulativos, coercitivos
e paternalistas. Rejeitam-se sistemas
politicos que desresponsabilizam e to-
lhem os potenciais das pessoas. Cresce
a intolerdncia com a corrupcdo e o
desperdicio, desde as nossas prdticas
cotidianas até o dmbito nacional e in-
ternacional. Crescem as expectativas
e as exigéncias sobre a coeréncia e o
desempenho dos agentes politicos. As
instituicoes tradicionais sdo mais de-
safiadas a dar respostas, a demonstrar
seu valor para a sociedade. Ha mais e

mais canais de informacdo, debate e
monitoramento sobre propostas, deci-
soes e seus efeitos. Mais pessoas que-
rem saber os detalhes sobre como rea-
lizar, com que recursos, sem iludir-se
com caminhos que parecem ser mais
fdceis. As pessoas querem “fazer poli-
tica com as proprias maos”.

Na economia e na sua relacéo com
o meio ambiente, de um lado, hd incri-
veis inovacdes tecnoldgicas e nouas
formas de produzir bens e servicos. 1sso
amplia o acesso e melhora a vida de bi-
lhdes de pessoas, e contribul para pre-
seruar o meio ambiente. De outro, ha
concentracdo de conhecimento, rique-
za e poder, e prdticas devastadoras da
natureza e da saude humana. Os limites
dos modos de producdo e do mercado
como mecanismo de regulacdo da so-
ciedade tornam-se mais evidentes.

A desigualdade no acesso a recur-
s0s, bens e seruicos ainda é imensa. Em
meio a abundéncia de alimentos, de
riqueza e de tecnologia, grande parte
da populacdo mundial ndo desfruta
plenamente de direitos bdsicos. Entre
eles, a alimentacdo, a saude, a justi-
caq, a integridade fisica, a seguranca, a
educacdo e a participacdo na vida po-
litica de cidades e paises.

Desigualdades que conhecemos
muito bem no Brasil. Pais no qual, em
pleno século XXI, com toda a rique-
za da qual desfrutamos, a economia
ainda sofre com baixa produtividade
e competitividade e com debilidade
da infraestrutura. Vemos, também,
vinculos escusos entre o setor privado
e o0 setor publico e investimentos es-
peculativos. Exploramos de manei-
ra irresponsduel e pouco inteligente
nossa diversidade biolégica, cultural,
climdtica. A baixa qualidade da edu-
cacdo tolhe o potencial econémico e
politico das pessoas e do Pais.
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Surgem tentativas de respostas,
como as prdticas produtivas alter-
nativas, a economia de comparti-
lhamento, a economia soliddria e a
coproducdo de bens e servicos pu-
blicos. As perspectivas produtivistas,
centralizadas e homogeneizadoras
sdo rejeitadas, em favor do resgate de
aspectos ecoldgicos, enddgenos e co-
munitdrios, fortalecendo as especifi-
cidades territoriais. Busca-se mostrar
gue é possivel: integrar-se globalmen-
te sem destruir as capacidades locais;
conviver com os limites ambientais;
atender a diversas necessidades das
pessoas sem depender somente de
empresas, governos, partidos e outras
institui¢coes tradicionais.

As mudancas tecnolégicas, 0s
ganhos de produtividade e as mu-
dancas nos padroes produtivos afe-
tam o mundo do trabalho. Crescem o
desemprego, a precariedade e a falta
de qualificacdo para novas funcoes.
Volta-se a debater a criacdo de uma
renda bdsica universal e a reducdo da
jornada de trabalho, como partes de
um novo contrato social.

No dmbito sociocultural, ha mu-
dancas de valores em curso. Ao tem-
po em que celebramos a diversidade
e a interculturalidade, s@o reforcados
aspectos de identidade e pertenca a
comunidades especificas. HA certa ho-
mogeneizacdo global e o conuivio com
intoler@ncias de ordem religiosa, étni-
ca e cultural. Em meio a novos confli-
tos, medos e tensdes, emergem novas
formas de reciprocidade e solidarie-
dade. Estas desenvoluem a confianca,
elemento essencial do conuivio social,
da civilizacdo, da sustentabilidade.

O Brasil, em particular, ainda € um
pais muito violento. Nossas taxas de

homicidios, de agressdes, de mortes no
transito, deroubos e furtos sdo absurdas.
E,emsuamaioria, ficam impunes. Somos
tolerantes a barbdrie e desrespeitamos a
vida. A injustica, em udrios sentidos, ain-
da é marca de nosso Pais.

O Pais também vive rdpidas mu-
dancas demogrdficas, incluindo o
prolongamento do tempo de vida e o
enuelhecimento da populacdo. Além
disso, o mundo vivencia novas ondas
migratorias e mudancas nos padroes
familiares. Estes se tornam mais flexi-
veis e heterogéneos, o que faz crescera
importdncia das comunidades de ami-
gos e vizinhos, por exemplo.

Em meio ao crescente fluxo de in-
formacoes, pessoas e mercadorias no
mundo globalizado, hd revalorizacdo
das comunidades e da proximidade
entre as pessoas. Tanto no interior de
uma comunidade como nas suas rela-
cdes com outras, o capital social e as
conexdes em redes sdo reconhecidas
como elementos de identidade e de
desenuoluimento.

A estrutura social estd mais frag-
mentada e complexa, tornando as
exigéncias sociais heterogéneas e es-
pecificas. Isso exige respostas mais
individuais, concretas, contextuali-
zadas. Os sistemas de gouverno e go-
vernanca sd@o desafiados a dar conta
dessa nova realidade.

Uma vez que ainformacdo e o co-
nhecimento sdo mais distribuidos na
sociedade; que mais pessoas querem
participar da vida publica e definir
seus rumos na vida privada, poderia-
MOos perguntar:

Quais os desafios para os modelos
tradicionais de regulacdo e controle,
na familia, no trabalho, na escola, nos
mercados, nos gouernos?
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Como viabilizar modelos de ges-
tdo e gouernanca que aproueitem
melhor 0s recursos existentes e distri-
bua-os de forma mais justa?

Como valorizar o potencial das
pessoas para gerar bem-estar para si
e para os demais?

Como aprimorar e dinamizar os es-
pacos ja existentes de participacdo ci-
dadd, tais como conselhos, conferéncias,
foruns e organizacoes da sociedade civil?

Como ir além desses espacos e
inovar nas relacdes entre gouvernos e
cidaddos, e entre organizacdes publi-
cas e privadas?

Uma das possibilidades é a copro-
ducdo de servicos publicos, que deta-
lharemos a seguir.

Questoes:

1. Quais as principais
mudancas politicas,
socioculturais e
econdémicas que
vocé obserua no
seu contexto?

2. Como as tensoes po-
liticas, econémicas
e socioculturais da
atualidade influen-
clam mudancas em
seus habitos e das
comunidades das
quais vocé faz parte?

3. Quais alternativas
para lidar com
desafios coletivos
vocé percebe
ao seuredor?



Coproducao
de Servicos
Publicos:
fundamentos
e modelos

3.1. Afinal, o que
e coproducao de
servicos publicos?

O conceito de coproducdo foi pro-
posto pela economista Elinor Ostrom
e seus colegas na Universidade de
Indiana, no fim dos anos 1970. Referia-
se ao enuoluimento dos cidaddos ou
clientes na producdo de servicos, ao
lado de especialistas ou provedo-
res regulares, publicos ou privados. A
proposta ganhou repercussdo por seu
potencial de atender a necessidades
coletivas no dmbito local, reduzindo
custos governamentais e valorizando
as capacidades dos cidaddos.

O interesse sobre o tema cresceu
a partir dos anos 2000, na busca por
modelos de gestdo publica que alcan-
cem melhor desempenho econdémico
e sociopolitico. As prdticas e os estu-
dos sobre o tema, de inicio concentra-
das nos Estados Unidos, Reino Unido,
Holanda, Suécia e Austrdlia, hoje
atraem atencdo também em muitos
outros paises, inclusive no Brasil.

Um dos principais estudiosos bra-
sileiros do tema, José Francisco Salm,
assim define o conceito:

Coproducdo é uma estratégia que
permite a producdo de bens e ser-
vicos publicos por meio do com-
partilhamento de responsabilida-
des e poder entre agentes publicos,
agentes privados e cidaddos. Essa
articulacdo se estabelece por meio
dasinergia que ocorre narealizacdo
dos seruicos publicos compartilha-
dos entre governo, comunidade e
cidaddos que, obrigatoriamente -
assim como o aparato administra-
tivo do Estado - interagem para a
producdo dos bens e seruvicos pu-
blicos. Essa interacdo se efetua por
meio de redes e parcerias ou outros
arranjos societdrios dos quais par-
ticipa o cidaddo (SALM, 2014, p. 42).

Apresentamos também as de-
finicdbes de Tony Bovuaird e de Taco
Brandsen e Marlies Hoeningh, que sdo
referéncias nesse tema. Para eles, co-
producdo corresponde a:

Provisdo de servicos por meio de
relacoes regulares e de longo pra-
z0 entre provedores profissionais
de servicos (em qualquer setor)
e usudrios de servicos ou outros
membros da comunidade, sendo
que todas as partes fazem contri-
buicées substanciais de recursos
(BOVAIRD, 2007, p. 847).

Relacdo entre um profissional re-
munerado de uma organizacdo e
(grupos de) cidaddos individuais que
requer uma contribuicdo direta e ati-
va desses cidaddos para a realiza-
cdo do trabalho dessa organizacdo
(BRANDSEN e HONINGH, 2016, p. 431).

A sinergia mencionada por Salm
(2014) gera adicdo de valor, a partir da
relacdo entre os enuolvuidos. Ou seja,
por meio da coproducdo, é possivel
chegar a um resultado que ndo seria

alcancado se cada parte atuasse iso-
ladamente. O valor adicionado pode
ser observado na solucdo criativa
para certo problema, na flexibilidade
e na adaptacdo a necessidades locais
e na producdo de melhores resultados
COM Menos recursos.

Seus efeitos principais se verifi-
cam no fortalecimento da confian-
ca, da proximidade, da reciprocidade
e da solidariedade entre as pessods;
no desenuolvimento da cidadania;
na capacidade dos cidaddos de ndo
apenas opinarem e controlarem o
poder publico, mas também de se en-
voluerem diretamente na solucdo de
problemas coletivos.

Outro elemento importante da
coproducdo é a relacdo continug,
de longo prazo, entre usudrios e pro-
fissionais. Ou seja, embora se possa
considerar acdes pontuais como co-
producdo, é preferivel focalizar as
relacdes mais duradouras de presta-
cdo de certo servico. Pesquisadores
também enfatizam que a contribui-
¢do dos cidaddos para a organizacdo
e os profissionais responsdueis pelo
servico deve ser direta e ativa. Ainda,
o cardter voluntdario da coproducdo é
assinalado por diversos autores que
trabalham com o tema, ponto ao qual
voltaremos mais adiante.

Cabe assinalar que a coproducdo
ndo se aplica a qualquer tipo de servi-
copublico, e, sim, combina-se aoutras
estratégias e modelos de prouisdo.
Sua contribuicdo é especial, sobretu-
do, porque a coproducdo “[...] empres-
ta uma nova perspectiva a adminis-
tracdo publica, pois cria um elo entre
a participacdo do cidaddo e a pro-
ducdo dos seruicos publicos” (SALM e
MENEGASSO, 2010, p. 2). Trataremos a
sequir da participacdo e sua centrali-
dade nessa estratégia de producdo de
seruicos publicos.
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3.2 A centralidade
da participacdo cidada
na coproducao

A participacdo abrange todos os aspec-
tos davida social. O ser humano vive em
grupo desde a sua origem. Sente, assim,
a necessidade de participar da vida en-
tre outros seres humanos. Seja por ques-
tées econdmicas (garantir a sobrevivén-
cia), seja por questdes politicas (exercer
0 poder, estabelecer controles, regular
conflitos), seja por questdes afetivas
(partilhar, cooperar). No entanto, a con-
cepcdo de participacdo como discurso
e como prdtica varia de acordo com os
periodos historicos e conjunturais.

A participacdo tem sido discutida
como um conceito central do debate
tedrico e prdtico sobre a democratiza-
cdo da sociedade, sem que haja, no en-
tanto, um conceito unico e consensual.
Estd presente nas reinvindicacodes his-
toricas dos movimentos sociais, das
organizacoes sociais e politicas e uem
alcancando o local de trabalho, a es-
cola, a familia, o clube, a igreja etc. Ao
mesmo tempo, conuivemos com o fe-
némeno da apatia ou formas de parti-
cipacdo fragmentadas e difusas.

Na literatura especifica, o concei-
to de participacdo tem sido utilizado
tanto como categoria pratica quan-
to tedrica. Ora para referir-se a acdo
das classes populares, dos militantes,
e dos excluidos, quando lutam por di-
reitos e buscam emancipacdo. Ora
como categoria teodrica que subsidia
o debate na teoria democrdtica, evo-
cando a participacdo como o termd-
metro da democracia. Ou seja, guanto
mais numerosos e efetivos forem os
espacos participativos, para além dos

processos eleitorais, mais democrad-
ticas seriam as sociedades. O termo
€ usado, ainda, como categoria pro-
cedimental, quando a participacdo
¢ defendida pela sua capacidade de
produzir consequéncias julgadas im-
portantes ou valiosas.

Mas, afinal, quais as diferentes
formas de participacdo social? Todos
podem participar ao mesmo tempo e
da mesma maneira? Quais os efeitos
da participacdo nos assuntos de in-
teresse publico? Como ampliar os es-
pPaAcos nos quais se pode participar? O
gue faz crescer ou diminuir a apatia?
Essas questdes nos ajudardo a refletir
sobre os fundamentos e 0s objetivos
da coproducdo dos seruicos publicos.

Do ponto de vista conceitual, po-
demos delimitar duas grandes corren-
tes: a democracia participativa e a
democracia representativa.

De forma geral, os estudiosos da
primeira enxergam a participacdo
como um valor em si mesmo, proprio
da condicdo humana, mobilizador
das acdes coletivas em busca dos in-
teresses coletivos. Entendem que a
participacdo constitui um processo
pedagogico de aprendizagem social
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e politica. Nesse sentido, estd na es-
séncia da democracia, a faz funcio-
nar melhor e espelha a vitalidade ci-
vica de uma sociedade, comunidade
ou grupo. Incluem-se, nessa corren-
te, as formas de democracia direta e/
ou deliberativa.

Entre os teodricos da democra-
cia representativa, hd os que veem
a participacdo com certa descon-
fianca e os que, reconhecendo seus
limites, a relegam aos aspectos mais
procedimentais, como ao momento
do voto, por exemplo. Para estes, a
participacdo direta ou deliberativa
dos cidaddos nos assuntos publicos é
dispensduvel ou deve ser mantida sob
controle. O que importa sdo as “re-
gras do jogo”.

Em cada uma dessas abordagens
existem diferenciacdes internas que
ndo aprofundaremos neste fasciculo.
Importa perceber que hd umrelevante
debate conceitual e pratico quanto ao
entendimento do papel e da forma de
participacdo dos cidaddos nos assun-
tos de interesse publico. Esse debate
muda de acordo com o contexto his-
torico, a conjuntura politica e as ver-
tentes ideoldgicas.



Interessa-nos, particularmente,
as abordagens da democracia par-
ticipativa, vinculadas as possibili-
dades de acdo coletiva que unem as
instituicdes politicas aos contextos
sociais dos atores, seus sentidos e
anseios. Tanto por meio de prdticas
da participacdo direta ou na sua ver-
tente deliberativa.

Lichmann (2005) sintetiza carac-
teristicas da democracia participativa
e deliberativa. Sdo elas:

a) o resgate da ideia de soberania
popular, no sentido de um reconhe-
cimento de que cabe aos cidaddos
ndo apenas ‘“influenciar”, como
“decidir” acerca das questdes de
interesse publico (..); b) a énfase
no cardater dialégico dos espacos
publicos enquanto formadores da
opinido e da vontade; c) o reconhe-
cimento do pluralismo cultural, das
desigualdades sociais e da com-
plexidade social (...); d) o papel do
Estado e dos atores politicos para
a criacdo de esferas publicas deli-
berativas e a implementacdo das
medidas advindas de processos de-
liberativos; €) (...) a importdncia do
formato e da din@dmica institucio-
nal (LUCHMANN, 2005, p. 21-22).

O fundamento principal dessa
nova concepcdo e de que cabe

aos cidaddos reunidos em espacos
publicos a legitimidade para decidir,
a partir de um processo cooperativo
e dialogico, as prioridades e as reso-
lucdes leuvadas a cabo pelas arenas
institucionais do sistema estatal
(LUCHMANN, 2005, p. 21-22).

Esse é um fundamento conceitual
dos processos de participacdo via con-
selhos de politicas publicas, foruns e
conferéncias,aschamadas Instituicoes
Participativas. Jd na coproducdo,

embora possa ocorrer enuoluimento
dos cidaddos apenas na deliberacdo,
geralmente ocorre também na imple-
mentacdo dos servicos.

Se as pessodas se reconhecem ca-
pazes de interferir efetivamente nas
guestdes publicas e ha condicdes ob-
jetivas e substantivas para isso, elas
passam a conferir maior valor e impor-
téncia a participacdo. De igual forma,
diante de situacdes adversas e desin-
centivos, tendem a ndo participar.

Um dos resultados da participa-
cGo é a possibilidade de um maior
controle social das acdes do gouerno.
Ou seja, quando os cidaddos dispdem
de meios institucionais e condicoes
para fiscalizar o exercicio do poder
e a prestacdo dos servicos publicos.
Podem também atuar diretamente
na gestdo das politicas e dos seruvicos
publicos. Contribuem, assim, para a
permanéncia de mecanismos e estra-
tégias de participacdo democrdtica
dos setores organizados da sociedade
bem como intervindo de forma efeti-
ua nos assuntos de interesse publico.

No entanto, a construcdo desse
processo ndo é linear nem livure de
conflitos e contradicbes. As expe-
Tiéncias de participacdo social, de-
pendendo do modelo e forma como
ocorrem, podem representar a sim-
ples transferéncia das responsabi-
lidades do Estado para a popula-
¢do. Ou uma expansdo da cidadania
como expressdo de um processo de
democratizacdo mais amplo da so-
ciedade. Isso fortalece a descentra-
lizacdo do poder e gera mais enuvol-
vimento do cidaddo nos assuntos de
interesse publico.

As experiéncias de coproducdo de
servico publico contemplam diferen-
tes niveis e alcances da participacdo.
Salm e Menegasso (2010) elaboraram
uma sintese, a partir de similaridades
observadas em diferentes tipologias
de participacdo.
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Quadro 1: Tipologias de participacao

Tipologias de Participacéo

Descricdo

Ndo participacdo ou
participacdo por convencao

Participacdo passiva,
Participacdo nominal

“o cidaddo é manipulado para participar de forma passiva porque
assim o Estado demonstra que faz algo em beneficio da sociedade.”

Participacdo simbolica

Consulta, informacao,
pacificacao

“o cidaddo é consultado para fornecer informacdes ou para se
obter dele a toler@ncia ou anuéncia em relacdo a projetos ou
outras possiveis acoes do Estado.”

Participacdo em parceria

Incentivo, funcional ou
instrumental

“o cidaddo é um parceiro do Estado. Ele pode receber um
incentivo do Estado para realizar uma atividade ou servico ou
pode oferecer recursos para que uma atividade ou servico sejam
realizados com o Estado.”

Participacdo representativa
com sustentabilidade

Interativa, poder delegado
ao cidaddao

“a interacdo que ocorre entre cidaddos de uma mesma
comunidade gera uma forma de poder que estd além do poder do
Estado. Ela também cria oportunidades para que se constitua a
comunidade na aprendizagem (...) pode criar oportunidades para
gue venha a ocorrer a participacdo interativa.”

Participacdo do cidaddo no
controle sobre o Estado

Transformacional,
automobilizacdo

“a comunidade tem a possibilidade objetiva de vir a exercer

poder sobre o Estado que se expressa no modelo heuristico

da democracia participativa. Na realidade, esses tipos de
participacdo exercem maior ou menor poder sobre o Estado,
dependendo das circunstdncias e da maturidade politica e
democrdtica da sociedade, em razdo de que podem ser incidentais
ou com caracteristicas de maior perenidade.”

FONTE: ADAPTADO DE SALM E MENEGASSO (2016, P. 9).

As diferentes formas de participacdo
na coproducdo dos bens publicos variam
de acordo com os objetivos e as caracte-
risticas das organizacdes envolvidas e do
modelo de gestdo no qual estd inserido.

O marco da Gestdo Social agrega
valores e prdticas que abrangem as
duas ultimas tipologias definidas no
guadro - Participacdo representativa
com sustentabilidade e Participacdo
do cidaddo no controle sobre o Estado.

A participacdo, entendida como
valor humano e prdtica social, € um
conceito-chave para a gestdo social e
um instrumento indispensduel para a
coproducdo de bens publicos. Vai além
dos mecanismos institucionalizados na
vida politica, e, nesse sentido, ndo se
resume ao ato do votar ou dar opinido.
Onde quer que se pretenda a Gestdo

Social, ela precisard lidar com as ten-
soes e as potencialidades teodrico-prd-
ticas dos processos participativos.
Sobre essa questdo, Salm (2014)
esclarece:
A gestdo social e a coproducdo dos
bens e servicos publicos apresentam
multiplas interfaces. Ambas tém, entre
as suas premissas bdsicas, aparticipa-
¢do do cidaddo como agente politico
na comunidade; a multidimensionali-
dade humana; a primazia do interes-
se publico sobre o interesse privado;
0 empoderamento da comunidade; a
responsividade que torna plena a ac-
countability dos agentes publicos; a
énfase na autorrealizacdo humana e
na sustentabilidade da biosfera; alem
da superacdo do modelo burocrdtico
centralizador pouco eficiente e eficaz
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de producdo dos bens e servicos publi-
COs (SALM, 2014, p. 43)

O pressuposto é que apenas proces-
sos participativos amplos sdo poten-
cialmente capazes de dar maior legiti-
midade a coproducdo de bens publicos.
Promouer a transparéncia nos processos
decisorios; evitar burocracias; prevenir
0 paternalismo e o patrimonialismo; ga-
rantir direitos; construir uma nova cul-
tura politica; ampliar a cidadania; for-
talecer lagos sociais e manter o foco no
interesse coletivo. Trata-se, em ultima
instancia, de contribuir com processo de
democratizacdo da sociedade, enfocan-
do a importéncia das redes de relacio-
namento e os valores intangiveis que se
constroem nas interacdes entre indivi-
duos, organizacoes e gouerno.



3.3 Modelos ou tipos de coproducao

Diversos autores que trabalham com
0 tema sugerem modelos ou tipos
de coproducdo. Salm e Menegasso
(2010) propdem cinco modelos de

coproducdo, com base nas tipologias
de participacdo apresentadas no item
anterior. Esses cinco modelos s@o sin-
tetizados no Quadro 2:

Quadro 2 - Modelos de coproducao de servicos

publicos a partir de tipologias de participacao
Caracterizacdo do modelo de
coproducdo

Modelo de coproducdo

Participacédo do cidadéo na coproducdo

Coproducdo nominal

Estratégia para a producdo dos servicos
publicos, por meio do compartilhamento
de responsabilidades entre pessoas

da comunidade, preferencialmente
voluntdrios, e o aparato administrativo
publico do Estado, com o propdsito,
apenas, de tornar eficientes esses seruicos.

Ndo hd participacdo efetiva e de
poder do cidaddo sobre o Estado.

Coproducdo simbolica

Estratégia para envoluer os cidaddos
na producdo dos servicos publicos para
demonstrar a presenca do Estado.

Cardter fundamentalmente
manipulativo da participacao.

Coproducdo funcional

Estratégia utilizada pelo aparato
pubico estatal para produzir servicos
publicos de maneira mais eficiente e
eficaz (orientada pelo menor custo e
pelo resultado), com a participacdo do
individuo, do grupo ou da coletividade.

A participacdo do cidaddo ocorre
por meio da solicitacdo dos servicos,
de assisténcia ou por ajuste mutuo
com o Estado.

Coproducdo representativa com
sustentabilidade

Resultado da sinergia que se estabelece

na realizacdo dos servicos publicos de que
participam os cidaddos, as organizacoes
da comunidade e o aparato administrativo
do Estado que, no seu conjunto, interagem
emprol do bem comum.

Interacdo do cidaddo com o aparato
administrativo estatal e/ou delegacdo de
poder pelo Estado. Requer engajamento
civico do cidaddo e da comunidade,
empowerment e accountability.

Coproducdo para a mobilizac@o
comunitdria

Estratégia para arealizacdo dos
servicos publicos de que participa toda
a comunidade, orientada por principios
éticos e pela democracia normativa,
com o proposito de manter a sociedade
permanentemente mobilizada.

Permanente mobilizacdo da comunidade
e busca de superacdo da organizacdo
burocrdtica.

FONTE: SALM, MENEGASSO (2010); SCHOMMER, ET AL. (2011, P. 43-44)
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Estudos pioneiros sobre o tema,
na década de 1980, distinguiam a co-
producdo individual - quando um
cidaddo interage com o profissional
para redlizar um bem ou servico de
seu interesse; em grupo - quando a in-
teracdo ocorre por demanda e benefi-
cio de um grupo especifico; e coletiva
- quando ainteracdo envolue um con-
junto mais amplo de cidaddos e bene-
ficia o coletivo, em certo contexto.

Também se considerava que a
coproducao poderia se referir a situa-
¢Oes nas quais: i) cidaddos requerem
assisténcia aos agentes publicos
— por exemplo, ao preencher um for-
mulario, fazer sugestbes ou demandar

um servico; ii) os cidaddos cooperam
com agentes publicos, a partir de uma
oportunidade criada pelos agentes pu-
blicos; e ocorre ajuste mutuo entre ci-
daddos e agentes publicos, havendo
envolvimento direto de cidadaos e ser-
vidores publicos tanto na concepcgéao
da ideia e seu planejamento como na
sua execugao.

Jd nessa época observava-se que
alguns seruvicos, como educacdo e
saude, ndo podem ser produzidos sem
algum grau de participacdo do cida-
ddo ou usudrio. Por mais que arespon-
sabilidade recaia sobre o profissional,
por exemplo, o professor ou 0 médi-
co, o0 estudante se educa, o cidaddo

se torna mais saudduel ou menos, a
depender de como se enuolue no pro-
cesso. Ou seja, quando o objetivo de
um servico envolve a transformacdo
de pessoas, sempre envoluerd algum
grau de coproducao.

Nos anos 2000, nouas tipologias
foram analisadas. Uma delas, pro-
posta pelo pesquisador briténico Tony
Bouaird, considera oito diferentes
possibilidades de provisdo de servi-
cos, a partir da andlise dos papéis de
profissionais e de usudrios e suas co-
munidades no planejamento (design)
e/ou na implementacdo (delivery) dos
seruicos publicos. O Quadro 3 mostra
essas diferentes combinacoes.

Quadro 3 - Tipos de coproducdo a partir dos papéis desempenhados

por profissionais e por usuarios e comunidade

Profissionais planejam os
servicos sozinhos

participam do

Usuarios e/ou comunidade

planejamento dos servicos
junto com profissionais

Ndéo ha contribuicdo
de profissionais no
planejamento do servico

2. Provisdo tradicional dos

Profissionais séo os

tinicos responsaveis pela
implementacdo ou entrega
dos servicos

1. Prouisdo tradicional de
servicos publicos pelos
profissionais ou pelo Estado

servicos por profissionais,
com engajamento de
cidaddos e profissionais no
planejamento e design

Ndo se aplica

Profissionais e usuarios/
comunidades participam
diretamente da entrega dos
servicos

3. Entrega por usudrios e
profissionais de seruvicos
desenhados apenas por
profissionais

4. Coproducdo plena,
enuolvendo profissionais

e usudrios tanto no design
como na entrega dos servicos

5. Usudrios/comunidade
entregam os seruicos ao lado
de profissionais, com minimo
planejamento formal

Usuarios/comunidades sdo
os Unicos responsdveis pela
entrega dos servicos

6. Usudrios/comunidade
entregam servicos
planejados por profissionais

7. Usudrios/comunidade
entregam servicos
planejados em conjunto por
cidaddaos e profissionais

8. Provisdo dos servicos por
meio da auto-organizacao
comunitdria, sem
participacdo de profissionais
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O primeiro tipo ndo € exatamente
coproducdo, pois ndo ha efetivo en-
voluimento dos usudrios ou da comu-
nidade. Por exemplo, quando os gover-
nos locais, por meio de seus técnicos,
planejam, executam e cuidam da ma-
nutencdo de uma praca, sem qualquer
participacdo dos cidaddos (tipo 1).

O orcamento participativo é um
exemplo do segundo tipo. Os cidaddos
participam das decisdes, mas quem
executa as politicas e servicos é o go-
verno (tipo 2). Outro exemplo é o design
de servicos publicos com foco no usud-
rio. Este pode ocorrer quando pacientes
de hospitais e suas familias sdo con-
vidados a participar, juntamente com
profissionais, do desenho de melhorias
no processo de atendimento hospitalar.
Ainda assim, 0s servicos sdo prestados
apenas por profissionais (tipo 2).

Em alguns casos, durante esse re-
desenho dos processos, percebem-se
oportunidades de participacdo dos
usudrios também na entrega dos ser-
vicos. No cuidado com idosos, por
exemplo, tem-se buscado enuolue-los
no cuidado consigo e com outros. No
caso de pessoas com doencas mentais,
o envuoluimento dos pacientes, familias
e comunidades pode gerar mudangas
nas concepgdes dos tratamentos. Os
profissionais da saude, familias, comu-
nidades e os pacientes desempenham
papéis complementares e integrados.

A necessidade de moradia e cui-
dado com idosos tem gerado diversos
modelos de servicos. Um deles é quan-
do os idosos, suas familias e os gouver-
nos locais contribuem com parte dos
recursos e do trabalho, enquanto em-
presas privadas constroem residéncias
e prestam parte dos servicos. A gestdo

¢ feita por meio de comités e fundos
compartilhados, com participacdo dos
diferentes enuvolvidos.

Um exemplo de coproducdo plena
(tipo4)éodesistemasdeesgotamento
condominial, quando o planejamen-
to do sistema, sua implementacdo e
manutencdo sdo feitos com engaja-
mento mutuo de moradores e técni-
cos. Envolue compartilhamento de
conhecimentos, de recursos (financei-
T0s, técnicos e horas de trabalho) e de
poder nas decisoes.

Na pavimentacdo de ruas, por
exemplo, pode ocorrer o tipo 1, em que
0 gouverno local planeja, executa e man-
téma obra. Pode haver participacdo dos
cidaddos apenas na execucdo, em muti-
rées nos quais os moradores executam
a obra que foi desenhada por técnicos e
financiada pela prefeitura (tipo 6). J&em
modelos mais plenos de coproducdo, os
moradores definem o projeto e detalhes
da obra junto com os técnicos. Além dis-
so, participam da execucdo - comrecur-
sos financeiros e/ou horas de trabalho.
E também fazem o monitoramento du-
rante e depois da obra (tipo 4), comple-
mentando o papel dos técnicos na drea.

Na coleta e no aprouveitamento de
residuos orgdnicos, pode ocorrer o tipo 8,
no quala comunidade coleta os residuos
e 0s utiliza em sistemas de composta-
gem e agricultura orgdnica organizados
pela propria comunidade. Isso sem qual-
quer participacdo do poder publico ou
de profissionais especializados. Também
pode haver o planejamento do servico
em conjunto entre cidaddos e profissio-
nais, e a comunidade responsabilizar-se
inteiramente pela execucdo (tipo 7).

Jd na coleta de residuos soli-
dos, costuma haver enuvolvuimento de

diferentes atores, em diferentes fases
do processo. Os cidaddos separam 0s
residuosreciclduveis, a coleta é feita pela
Prefeitura ou empresa terceirizada, e a
separacdo posterior e encaminhamen-
to para reciclagem pode ser feita por
uma cooperativa de catadores.
Algumas iniciativas surgem ini-
cialmente com pouco planejamento
formal, a partir da comunidade, com
alguns profissionais enuoluidos. Como
ocorre em grupos de vizinhos que mo-
nitoram de modo colaborativo a segu-
ranca em uma rua, com participacdo
eventual de profissionais da drea (tipo
5). Algumas delas tornam-se mais es-
truturadas, com definicdo do que cabe
a comunidade ou aos profissionais de
seguranc¢a publica. Sao definidos pro-
cedimentos e ha orientacdo e apren-
dizagem constante (tipo 4). Diferentes
redes de vizinhos compartitham apren-
dizagem entre si e contribuem para
aprimorar o sistema de seguranca pu-
blica como um todo.
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Tratando especificamente de edu-
cacao, Victor Pestoff (2012) identificou
guatro tipos de participacdo cidadd na
coproducdo de servicos:

« econdémica, que envolvue tempo
e materiais para manter ou auxiliar o
funcionamento de um equipamento
da escolaq;

» politica, como o processo em
gue individuos se envoluem nas dis-
cussoes e tomadas de decisdo sobre o
processo pedagdgico e sobre a gestdo
de uma escola;

e social, como contribuicdo a
eventos sociais e festas em datas co-
memorativas relacionadas a escola; e

« especifica do servico, na qual o
usudrio, ou um familiar, ou outro mem-
bro da comunidade auxilia a gerir ou
manter uma instalacdo da escola. Ou,
ainda, quando substitui um profissional
gue estd doente ou em capacitacao.

Recentemente, Brandsen e Honingh
(2015) desenuolueram uma tipologia
baseada em dois critérios: i) enuolui-
mento dos cidaddos em aspectos cen-
trais ou em aspectos complementares
do servico; e ii) enuoluimento dos cida-
ddos no design e na implementacdo do
SEervico, ou apenas na implementacdo.

Combinando esses dois critérios,
0s autores chegaram a quatro tipos:

1. coproducdo complementar na
concepcdo e implementacdo do ser-
vico - envoluimento dos cidaddos em
atividades que sdo complementares
para a prestacdo de um servico por
uma organizacdo, por exemplo, plane-
jar e plantar um jardim em uma escola;

2. coproducdo complementar na
implementacdo do servico, como no
caso de um hospital, cidaddos colabo-
ram com a limpeza, algo necessdario e
importante, mas que ndo é a atividade
principal do hospital;

3. coproducdo na concepcdo e
implementacdo da esséncia (core, ou 0
coracdo) de um servico - 0s usudrios sdo
considerados essenciais para planejar e
implementar o servico que lhes é presta-
doindividualmente -como, por exemplo,
em situacdes nas quais alunos definem
objetivos e atividades de aprendizagem
em projetos participativos; e

4. coproducdo naimplementacdo
da esséncia (core) do servico - os cida-
ddos estdo ativamente enuolvidos na
implementacdo, mas ndo na concep-
¢do de um servico individual em que a
coproducdo pode ndo ser inerente, mas
deliberadamente incluida como parte
daconcepcdo - porexemplo, no casode
alunos que seguem as licoes definidas
rigorosamente, pois sua contribuicdo é
fundamental para aprendizagem.

A partir dos vdrios tipos e exemplos
abordados, pode-se obseruar que ha
casos de coproducdo gue sao simples e
exigem pouca formalizacdo. Outros s@o
mais complexos e enuoluem diferentes
instrumentos legais e financeiros. Isso
exige flexibilidade e abertura dos go-
vernos e cidaddos para certo grau de
risco. Risco que sempre estd presente
guando hd experimentacdo e inovacao.

Ha também iniciativas pontuais,
sem continuidade, ainda que tenham
alcancado bons resultados. Outras
sdo mais duradouras, continuas e vao
sendo transformadas. E ha setores em
que a coproducdo é inerente & nature-
za do servico. Como em saude e edu-
cacdo, nas quais o objetivo do servico
sO é alcancado com algum enuolvi-
mento do usudrio. Ou seja, a natureza
do servico envolue transformacdo de
comportamentos.

Outro ponto importante € que so
cabe falar em coproducdo se o envol-
vimento dos usudrios e da comunidade
évoluntdrio. Se houver qualguer forma
de coercdo ou manipulacdo, ou se ndo
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houver outra alternativa para o cida-
ddo, ndo se trata de coproducdo.
Entretanto, assim como acontece
com a participacdo cidadd, pode haver
manipulacdo e iniciativas de coprodu-
cdo usadas apendas para sossegar os
dnimos dos cidaddos. Ndo se trata de
efetivo compartilhamento de poder,
como mostram os dois primeiros mode-
los obseruados por Salm e Menegasso
(2010), abordados no inicio do item 3.3.

Questoes:

1. Na sua cidade,
VOCE conhece ou
estd envolvido
em um servico
prestado por
meio da relacdo
direta entre a
comunidade e o
governo local?

2. Se houver, de qual
modelo ela mais se
aproxima?

3. Qual o papel
dos usudrios, da
comunidade e
das organizacoes
publicas e privadas
nesse processo?

4. Busque um
exemplo bem ou
malsucedido de
coproducdo de
Servicos publicos e
0 observe a partir
dos fundamentos
conceituais
abordados no texto.



Como participar
da coproducao dos
Serulcos publicos
em seu municlplo?
O que esperar

e 0 que nao esperar
da coproducao?

4.1 Participacdo em espacos
existentes e novas possibilidades

No Brasil, dos anos 1990 em diante,
multiplicaram-se as experiéncias parti-
cipativas, impulsionadas pela promul-
gacdo da CF/1988. Institucionalizaram-
se formas de participacdo social nos
dmbitos municipal, estadual e fe-
deral, como os Conselhos, Planos
Diretores, Orcamentos Participativos,
Conferéncias etc.

Esses instrumentos conuivem
com formas de participacdo mais
tradicionais e outras mais inovado-
ras, mobilizadas em redes sociais. A
difusd@o da internet contribuiu para
mudancas nas formas de relacdo en-
tre as pessoas e as organizacoes. 1sso
conferiu uma noua dindmica & acdo
coletiva, produzindo novas estraté-
gias e arranjos participativos.

Sejam de forma esponténea ou
institucionalizada, tradicional ou ino-
vadora, com maior ou menor abran-
géncia, o processo de participacdo nos
assuntos de interesse publico, deman-
da valores como confianca mutua, so-
lidariedade e engajamento social.

Como um processo socialamplo, a
participacdo envolue diversos atores,
assume formas variadas e multiplas
iniciativas. Destacamos no Quadro 4,
a seguir, alguns dmbitos e prdticas ja
consolidadas de participacdo cidada
e outras que demonstram potencial,
em diferentes dreas.




U (1 D 4 A [J U 1€ DO U LU 0 ] 0
Iniciativa Acdo Descricdo
Orcamento Participativo Instrumentos governamentais de democracia participativa que permitem
Plano Plurianual, PPA que os cidaddos em geral e organizacdes da sociedade civil participem do
Planos Setoriais planejamento e monitoramento dos gastos publicos e das politicas publicas.
Planos de Desenuoluimento | Ndo hd uma metodologia Unica. Costumam ser utilizadas oficinas, assembleias
Planos de Metas e audiéncias publicas, até a simples indicacdo de sugestdes pela internet.
Os conselhos municipais gestores de politicas publicas sdo instituicoes
participativas compostas por representantes da Prefeitura e da sociedade
Governamental Conselhos Municipais civil organizada. Tém funcdes e limites definidos em regulamento proprio que
P definem sua composicdo e cardater das decisdes. Costumam realizar reunides
periodicas e discussoes, elaborar planos e monitorar sua execucdo e analisar
as contas publicos relativas ¢ sua drea.
Programas gouernamentais que tém como objetivo promouver o desenuolvimento
Programas de territorial sustentduel. As acoes costumam enuoluer diferentes esferas do
. L Governo (Unido, Estado e Municipios), organizacdes locais e a comunidade. A
desenvoluimento territorial ) . o
articulacao é feita por um conselho territorial ou outra forma de governanca que
define um plano de desenuoluimento local e uma agenda de acoes.
Administracdo Indireta
Organizacées do Estado: autarquias, Témrelativa autonomia de gestdo em relacdo ao governo. A depender do setor
Piblicas fundacdes publicas,empresas | em que atuam e do estilo de gestdo, podem ser mais permedueis a prdaticas
publicas e sociedades de colaborativas e parcerias com usudrios e comunidades.
economia mista
Podem ter diferentes
naturezas: individual, N . ) -
coletiva: com ou sem Podem empreender acdes de responsabilidade social, trabalho voluntdrio,
Organizacoes fins lucr(,1tluos e QssUMmir filantropico, oferta de seruvicos, campanhas e mobilizacéo de setores sociais, a
Privadas ) depender da sua vocacdo especifica. Algumas delas recebem subsidios diretos
diferentes formas: empresas, . ) .
- ou indiretos dos gouernos ou outros financiadores.
ONGs, associacoes,
fundacdes, cooperatiuas etc.
Presente nas Instituicoes N - ) ) . -
) : S Integra a formacdo académica via processos interativos com agentes publicos,
Extensdo de Ensino Superior publicas ) s , L .
. privados e comunitdarios. Tem cardter multidimensional. Atua em forma de
Universitdria e em algumas privadas, N . _
) ) acdao, projeto ou programa e conta com recursos da propria IES e/ou concorre a
articuladas com o ensino e o
. editais internos e externos.
a pesquisa
) . Sdo grupos mais ou menos informais, com lacos de solidariedade e confianca
Grupos informais de . . .
. que se mobilizam em torno de demandas comuns. Utilizam recursos proprios
A estudantes, de vizinhos, de ) o S )
Comunitaria amigos, de praticantes de e/ou estabelecem parcerias com atores e organizacoes publicas, privadas ou
' governamentais. Geralmente estdo voltados para resolver problemas locais
um esporte etc. ) )
comuns, cobrar ou induzir uma demanda.
Individual Algumas iniciativas partem de um unico individuo que, de uma ideia inicial
O cidaddo ativo voltada para o bem comum ou publico, desencadeia um conjunto de acdes e
mobiliza uma rede em torno da consecucdo do objetivo.
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O Quadro 4 ilustra espacos de
participacdo nos quais a coproducdo
ja existe ou pode ser fomentada. Para
além desses, podem surgir novidades,
a partir de variadas necessidades e
oportunidades. Iniciativas nesse sen-
tido estdo em continua construcdo.
Experimentam-se diferentes arran-
jos de gouvernanca e variados mix de
recursos. Afinal, a coproducdo é um
processo aberto e voltado a inovacdo.
Cabe a governantes e cidaddos obser-
var as potencialidades presentes em
cada contexto.

Por exemplo: em certo municipio,
existe uma associacdo de catadores
de material reciclavel. A Prefeitura
regula o servico e realiza a coleta;
moradores, condominios e estabele-
cimentos comerciais ndo sabem o que
fazer com os seus residuos. O sistema
de coleta é precdrio. A Prefeitura é
pressionada pelo Ministério Publico e
pela populacdo a implantar a coleta
seletiva. E uma boa hora para reunir
esses atores. Havendo ac¢do coletiva,
poderdo criar alternativas por meio
da coproducdo do servico publico.
Identificar essas potencialidades e
iniciar um processo de articulacdo no
qual todos saem ganhando pode par-
tir de qualquer um dos atores, indivi-
duais ou coletivos.

Em todo caso, vale lembrar que
sempre haverd custos financeiros,
materiais e trabalho envolvidos para
entregar servicos de boa qualidade.
Embora esses recursos possam ser
mobilizados por diferentes atores e
ter origem fora do setor publico, ndo
hda como abrir mdo inteiramente dos
insumos publicos. Portanto, o Estado
ndo estd isento da sua obrigacdo de
garantir certos direitos.

4.2 O papel do Estado e do cidaddo
nos processos de coproducdo

De acordo com Leo Kissler e Francisco
Heidemann (2006, p. 483), quando a
administracdo publica deixa de ser fo-
cada no gouerno e privilegia a gover-
nanca, o Estado se converte:

a. de um Estado de servico, pro-
dutor do bem publico, em um Estado
gue serve de garantia a producdo do
bem publico;

b. de um Estado ativo, prouvedor
solitdrio do bem publico,em um Estado
ativador, que aciona e coordena outros
atores a produzir com ele;

c.de um Estado dirigente ou ges-
tor em um Estado cooperativo, que
produz o bem publico em conjunto
com outros atores.

Nas experiéncias de coproducdo,
0s seruvidores publicos sGo mais valo-
rizados por sua capacidade de inter-
mediacdo, negociacdo e decisdo na
ponta, em conjunto com os cidaddos.
O papel primordial do servidor publico
¢ facilitar o exercicio da cidadania por
seus concidaddos.

Os cidaddos, por sua vez, sao pro-
tagonistas no exercicio do poder po-
litico. Sdo ativos para expressar suas
preferéncias, opinar, cobrar e monito-
rar os governos. Podem, também, par-
ticipar diretamente da provisdo dos
seruicos publicos e contribuir para a
gualidade da administracdo publica.
Podem adotar uma postura colabora-
tiva, voltada a solucdo de problemas.
Sem perder a capacidade de exigir
resposta ou de confrontar os agentes
publicos, quando necessdrio. Sdo, en-
fim, corresponsdueis pela qualidade
dos servicos, da administracdo publi-
ca e da democracia.

No Brasil, de maneira geral, tal-
vez ainda prevaleca uma cultura

politica que afasta gouernantes e
cidaddos. Os partidos politicos, mui-
tas vezes, se digladiam pelo poder,
dificultando a construcdo e a conti-
nuidade de agendas politicas de in-
teresse comum. E, as vezes, as exis-
tentes ndo sdo efetivas..

Porém, diferente de um passado
ndo muito distante, hoje dispomos de
instrumentos pelos quais a popula-
cdo pode participar mais diretamente
dos assuntos publicos. A consolidacdo
dos sistemas de politicas publicas nos
anos de 1990 se afirmou pelo para-
digma do engajamento popular. Os
instrumentos e instituicoes participa-
tivas criadas permanecem importan-
tes. No entanto, ndo respondem intei-
ramente aos desafios da atualidade
discutidos no inicio do fasciculo.

A crise de representatividade
politica e das estruturas de poder
tradicionais, a burocracia e a cor-
rupcdo nos desafiam a buscar no-
vas formas de organizacdo socie-
tdria. Paralelo a isso, hd um reforco
ideologico da importéncia de incia-
tivas inovadoras (individuais ou co-
letivas). Aguardar que as mudancas
venham de cima para baixo ndo é
uma opc¢do vdlida. Uma gestdo pu-
blica maledvel aos novos arranjos
participativos € o que nos coloca
mais proximo do ideal de uma so-
ciedade democratica.

A cidadania pode ser definida
como atributo de direitos e deveres
dos cidaddos pertencentes a uma na-
cdo. Para além disso, a reflexdo sobre
esse conceito permite ultrapassar o
engajamento civico. Implica que os ci-
daddos utilizem sua capacidade criti-
ca e atuem diretamente nos assuntos
de interesse publico.
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O ideal-tipico do cidaddo ativo é
aquele que:

a. Percebe a conexdo entre a sua
vida particular e as decisdes de card-
ter politico mais amplo e é capaz de se
mobilizar em torno delas.

b. Pratica a solidariedade e se
preocupa com o proximo. Ndo lhe in-
teressa conquistar direitos sozinhos.
Acredita que interesses publicos e pri-
vados ndo sdo inconcilidveis. O ganho
coletivo produz também um ganho in-
dividual e vice-versa.

c.Conhece as instdncias participa-
tivas do seu municipio, procura parti-
cipar e aprimord-las.

d. Temumsenso ético, criticoede
justica. Ndo aceita assistencialismo,
nepotismo, clientelismo, corrupcdo e
outros vicios da politica. Atua para que
sejam minimas ou ndo existam.

e.E capaz de dedicar tempo e
outros recursos a causas sociais, poli-
ticas, ambientais e humanitdrias nas
guais acredita.

f.Sabe que algumas formas de
participacdo social sdo limitadas e de-
turpadas; portanto, é capaz de discer-
nir onde, quando e como atuar.

g. Prefere estratégias colabora-
tivas do que confrontativas na conse-
cucdo dos seus objetivos. Usa o didlogo
como forma de resolucdo de conflitos,
sem perder a capacidade de confronto,
guando necessdrio.

h. Faz a conexdo entre o respeito
as diferencas identitdrias e a universa-
lidade da condicdo humana, evitando
reproduzir sectarismos e preconceitos.

Caracteristicas essas que ndo es-
tardo reunidas em um unico individuo.
Embora seja uma caracteristica indivi-
dual, a funcdo da cidadania é coletiva.
Como tal, deve ser preservada, prote-
gida e estimulada. A cidadania ativa é
uma construcdo cotidiana e tem o real

potencial de promover transforma-
cdes. Por isso, é considerada perigosa
por apdticos, por aqueles que preferem
manter status quo. Ou pelos que tém
muito a perder com os avancos do bem
comum e da justica social. E perigosa
também porque exige exposicdo do seu
agente quando participa de forma di-
retq, denuncia e cobra.

4.3 Limites e obstdculos a
coproducao

Embora se considerem os potenciais da
coproducdo, cabe relembrar que esta
ndo constitui uma panaceia para resol-
ver todos os problemas. Também ndo
cabe para qualquer tipo de servico pu-
blico. E uma estratégia que se combina e
complementa outras formas de provisdo
de servicos publicos, seja pelos gouer-
nos, seja por empresas e organizacoes
da sociedade civil. Os modelos de copro-
ducdo podem ser testados, aprimorados
e adaptados em cada contexto, utilizan-
do variados instrumentos e processos.
O que funciona em um lugar pode ndo
funcionar em outro. Ainda, hd barreiras
sistémicas e culturais que ndo permitem
que a abordagem seja utilizada mais
amplamente nos servicos publicos.

Entre os limites, obstdculos e de-
safios a coproducdo, estdo:

« O financiamento das acdes de co-
producdo, que enuolue Tecursos gouver-
namentais, dos cidaddos e de organiza-
cOes parceiras. Isso exige mecanismos
legais e de governanca e prestacdo de
contas mais flexiveis do que os utilizados
na administracdo publica tradicional.

* Os recursos sGo necessdrios tanto
paraplanejareexecutar 0sseruicoscomo
para avaliar os resultados, verificando se
a coproducdo gera ou ndo valor. O valor
gerado nem sempre € equilibrado para
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todos os envoluidos - cidaddos, profis-
siondais, comunidades e gestores.

*As acdes de coproducdo sdo
orientadas para o servico e insistem
em relacoes de igualdade e recipro-
cidade. Porém, no ajustamento mu-
tuo entre servidores e cidaddos, a
interac@o ndo ocorre entre iguais. Os
servidores normalmente tém melho-
TEeS Tecursos e o ajuste necessdrio nem
sempre é possivel.

*O engajamento da administracdo
publica exige certas habilidades pro-
fissionais dos servidores publicos. Algo
que exige inuestimentos, capacitacdo
e vontade politica das liderancas e dos
proprios servidores que atuamna ponta.

» Os saberes dos cidaddos e dos ser-
vidores publicos que atuam na ponta
costumam ser ignorados pela burocra-
cia. Alguns profissionais acreditam que
seu conhecimento e experiéncia s@o
mais importantes do que os do usudrio.
Muitos profissionais e gestores conti-
nuam acreditando que especializacdo e
autoridade s@o as melhores bases para
governar e relutam em compartilhar
seupoder. Assim, pode haver resisténcia
dos profissionais, que ndo confiam nos
usudrios e na comunidade para lidar
com essa responsabilidade e ndo que-
rem compartilhar seu trabalho. Se ndo
levados a serio, esses problemas podem
levar o processo a resultados ruins na
coproducdo, com a piora da qualidade
do servico, ao invés de melhora-lo.

* A administracdo publica é, muitas
vezes, incapaz de substituir sua acdo
de produtora do bem publico por uma
acdo de agente responsduel em coo-
peracdo com outros atores.

* Ha, de fato, certas tarefas da ad-
ministracdo publica que sGo mais com-
plexas, comas quais os cidaddos podem
ndo ter habilidade ou recursos suficien-
tes para lidar. Além disso, os cidaddos,
guando conuidados a coproduzir, nem
sempre sabem como fazer. Outras



vezes, simplesmente ndo querem fazer
ou ndo se interessam em tentar.

A tecnologia pode facilitar praticas
de coproducdo, mas é necessdrio avaliar
0 contexto, a situacdo da instituicdo e a
existéncia de cidaddos capazes de co-
produzir com uso da tecnologia.

» A participacdo cidadd pode ser vis-
ta pelos gestores publicos como com-
peticdo politica. Ainda mais quando os
cidaddos questionam a legitimidade
do Estado. Esse gquestionamento vem,
muitas vezes, porque o Estado falha em
responsabilizar-se por servicos publicos
bdsicos para o bem-estar da sociedade.

» O enuolvimento dos cidaddos pode
ser estimulado, como vimos, apenas
para demonstrar a presenca do Estado
ou uma pretensa participacdo, como
estratégia manipulativa. Entretanto,
a participacdo sem redistribuicdo de
poder é um processo vazio e frustrante
para os grupos desprouidos de poder.

*Quando o enuolvimento das co-
munidades e usudrios € superficial, a
relac@o desconectada de gouerno e

cidaddos pode levar a realizacdo de
servicos ndo desejados, que implicam
custos adicionais e/ou retrabalho.

» O desafio no balanco de poder en-
tre participantes é sempre presente na
coproducdo. Alguns tém mais privilé-
gios que outros, 0 que leua a umarepre-
sentacdo desigual, podendo distorcer
as necessidades do servico e vir a im-
pactar a habilidade dos cidaddos de ter
voz ativa e influenciar as decisoes.

*Nas comunidades heterogéneas,
guando ha usudrios multiplos e visdes
conflitantes, € mais dificil chegar a
servicos que respondam as diversas
expectativas, inclusive porgue as per-
cepcoes de qualidade sdo diferentes.

« Além dos conflitos resultantes de
diferencas de valores, a falta de cla-
reza quanto aos papéis e responsabi-
lidades pode enfraquecer as iniciati-
vas de coproducdo.

* Quando a coproducdo leva a resul-
tados piores do que o esperado, a orga-
nizacdo publica costuma ser considera-
da a culpada. Ja quando os resultados

4.4 Como avaliar a coproducao?

Uma vez que se testam novas formas
de realizar um servico, € natural que
se queira saber se estd sendo eficiente
e efetivo. Se a nova forma estd adi-
cionando valor em relacdo as formas
tradicionais. Ou quais sdo seus efei-
tos e impactos. Essa auvaliacdo serd
sempre legitima. Contribui para gerar
conhecimento capaz de influenciar
novas prdticas, reestruturar as exis-
tentes e até abandonar as que ndo
se mostrarem prouveitosas. Mas o que
considerar nessa avalia¢cao?

Um ponto de partida pode ser o
dos beneficios potenciais da coprodu-
¢do. Bouaird e Loeffler (2013) apresen-
tam um modelo sintético que sinaliza
alguns desses possiveis beneficios,
conforme o Quadro 5.

sAo positivos, os cidaddos podem atri-
buir o sucesso a eles mesmos. Assim, a
coproducdo, em lugar de aumentar a
confianca no servico publico, pode re-
duzi-la. Isso dependerd da qualidade
das relacdes estabelecidas entre go-
vernos e comunidades bem como dos
mecanismos de prestacdo de contas e
demonstracgdo de resultados.

* A polarizacdo de ideias e convic-
cdes partiddrias ou relacionada a te-
mas polémicos pode gerar tensodes e
conflitos que dificultam o entendimen-
to mutuo necessdrio a coproducdo.

As iniciativas de coproducdo as-
sentam-se sempre em contextos es-
pecificos e, quase sempre, desafiado-
res. A percepcdo dos limites ndo tem
a funcdo de desestimular a sua prati-
ca. Ao contrdrio, torna os atores mais
conscientes da sua releuvancia e aju-
da a definir estratégias a fim de lidar
com esses obstdculos. Enquanto pra-
tica inovadora, pode contribuir paraa
mudanca nos processos institucionais
e na cultura politica.

Quadro 5 - Beneficios potenciais do aumento da coproducdo de

servicos publicos e comunitarios para os diferentes envolvidos

Melhores resultados e qualidade de vida.
Para os . o : . ) ) o
usudrios Servicos publicos de qualidade superior, mais realistas e sustentdveis,
como resultado da experiéncia dos usudrios e suas redes.
Para os Aumento do capital social e coesdo social.
cidaddos Garantia sobre disponibilidade e qualidade dos servicos para o futuro.
Para . . . .
.. Mais responsabilidade e satisfacdo por trabalhar
funcionarios da s . o
. com usudrios de servicos satisfeitos.
linha de frente
Para os ) )
.. Reduzir as demandas dos servicos.
principais ] o
Tornar os servicos mais eficientes.
gerentes
. Mais votos por meio de usudrios de servicos mais satisfeitos. Menos
Para os politicos . ' . _ ) S
necessidade de financiamento publico e, portanto, impostos mais baixos.

(BOVAIRD E LOEFFLER, 2013, P. 3-4). TRADUCAO LIVRE.
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Para os autores, acoproducdo pode
gerar beneficios diferentes para atores
diferentes. O tipo de efeito também va-
ria - alguns sdo de cardter sociopolitico,
outros de natureza econdmica. Alguns
sdo mais tangiveis e diretos, outros sdo
intangiveis e indiretos. O quadro nos da
uma nocdo aproximada disso.

As andlises dos efeitos ndo devem
se restringir ao uso de métodos quan-
titativos. Olhar ndo apenas para os
resultados imediato dos seruvicos, tam-
bém para o impacto que pode gerar a
curto, médio e longo prazos. Para tal,
cabe considerar diferentes varidueis.

A curto e meédio prazos, pode-se
avaliar: qualidade da oferta; economia
de recursos; satisfacdo dos usudrios e
atores enuolvidos; efetividade parti-
cipativa etc. A longo prazo, podemos
perguntar se tem gerado aumento do
capital social, com impacto na mu-
danca da cultura politica. Ou, ainda, se
foi capaz de transformar as dindmicas
institucionais nos setores envoluidos.

Os recortes para andlise sdo di-
versos. Podem incluir tanto aspectos
técnicos quanto contextuais e até da
subjetividade dos atores envolvidos. O
importante é que a andlise ndo se limite
auma unica dimensdo de causa e efeito.

A aualiacdo da coproducdo tem
muito a reuvelar sobre seu potencial
transformador e seus limites. A percep-
cdo e areflexdo sobre suas prdticas, em
diferentes contextos, gera conhecimen-
to para novas experiéncias e aprimora-
mento das existentes, e sua combina-
cdo com modos tradicionais de gestdo
e prouisdo. As metodologias para tal
aproximam-se da drea de avaliacdo de
politicas publicas, medicdo de impac-
tos e valor adicionado. Estas contam
com modelos e instrumentos variados,
em continuo aperfeicoamento, combi-
nando diversas dreas do conhecimen-
to. Importante também que usudrios,
comunidades e servidores publicos que
atuam na ponta se enuoluam na ava-
liacdo das iniciativas.

Questoes

1. Quais os instrumentos disponiveis
no seu municipio que favorecem a
coproducdo de servicos publicos?

2. Como vocé, a partir do seu grupo
de vizinhos, de amigos, colegas de
trabalho e diversas comunidades,
pode participar da coproducdo dos
servicos publicos no seu municipio?

3. Para além dos resultados diretos da
coproducdo dos seruicos publicos,
quais seus efeitos potenciais no que
diz respeito a cultura politica?

Sintese do
Fasciculo

Vimos neste fasciculo que sGo muitos e
complexos os desafios da atualidade.
Se, por um lado, nos sentimos impoten-
tes e desanimados, por outro, vislum-
bramos alternativas. A tensdo entre o
ideal e oreal é proprio da condicdo hu-
mana. Estd presente nas relacdes poli-
ticas e sociais como um motivador de
acdes inovadoras e criativas.

A coproducGo dos bens publicos
fol conceituada e classificada teorica-
mente. Foi abordada como prdtica de
gestdo social capaz de contribuir para
lidarmos com os desafios da atualida-
de. Tanto no planejamento e na entrega
de servicos publicos qualificados quan-
to no aperfeicoamento da cidadania.

Astipologiasajudaramacompreen-
der opapel do Estado, das organizacoes
publicas e privadas, das comunidades e
dos cidaddos no aperfeicoamento dos
servicos publicos e da democracia. Os
exemplos permitiram refletir sobre os
limites, as potencialidades e avaliar os
beneficios da coproducdo.

Conuidamos o leitor a tomar par-
te nesse processo. Identificar os meios
disponiveis e potencialidades em seu
municipio. Para, a partir do seu con-
texto local, contribuir com a producdo
dos servicos publicos.
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Textos Complementares

Texto complementar 1: definicoes de coproducao

Autor(es)

Conceito

Parks; et al., 1981, p. 1002

Mix de esforcos produtivos dos produtores regulares e de consumo.

Brudney; England, 1983, p. 62

Mix de atividades em que agentes e cidaddos contribuem para a prouisdo dos servicos
publicos. Enuolue a participacdo das pessoas, sobretudo aquelas que sdo beneficidarios diretas
do servico, constituindo-se numa redefinicdo do padrdo tradicional de entrega de servicos.

Leuvine, 1984, p. 181

A prestacdo conjunta de servicos publicos por 6rgdos publicos e consumidores de servicos.

Ostrom, 1996, p. 1073

Processo em que insumos utilizados para fornecer um bem ou servico sao entregues por
individuos que ndo estdo na mesma organizacdo.

Implica que os cidaddos desempenhem um papel ativo na producdo de bens e servicos
publicos de consequéncia a eles.

Alford, 1998, p. 128

O enuolvimento de cidaddos, clientes, consumidores, voluntdrios e/ou organizacdes comunitdrias
na producdo de seruicos publicos, no seu consumo ou na obtencdo de outros beneficios.

Marschall, 2004, p. 232

Prestacdo de seruicos como um acordo e um processo, em que os cidaddos e o gouerno
compartilham uma “responsabilidade conjunta” para produzir os seruicos publicos.

Brandsen,; Pestoff, 2006, p. 496

Relacdo potencial que pode existir entre produtor regular e clientes.

Bouaird, 2007, p. 847

Prestacdo de servicos por meio de relacdes regulares, a longo prazo, entre usudrios de
seruicos e profissionais, de forma que ambos contribuam com recursos.

Boyle; Harris, 2009, p. 11

Coproducdo significa entregar seruicos publicos numa relacdo igual e reciproca entre
profissionais, usudrios dos servicos, suas familias e seus vizinhos.

Pestoff, 2009, p. 22

Mix de atividades em que agentes de seruicos publicos e cidaddos contribuem para a
prestacdo de seruicos publicos.

Salm, 2014, p.42

Coproducdo é uma estratégia que permite a producdo de bens e servicos publicos por
meio do compartilhamento de responsabilidades e poder entre agentes publicos, agentes
privados e cidaddos. Essa articulacdo se estabelece por meio da sinergia que ocorre na
realizacdo dos servicos publicos compartilhados entre gouerno, comunidade e cidaddos
que, obrigatoriamente - assim como o aparato administrativo do Estado - interagem
para a producdo dos bens e seruicos publicos. Essa interacdo se efetua por meio de redes e
parcerias ou outros arranjos societdrios dos quais participa o cidaddo.

Salm; Menegasso, 2010, p. 3

Estratégia para a producdo dos servicos publicos por meio do compartilhamento de
responsabilidades e poder entre agentes publicos, privados e cidaddos.

Schommer; et al., 2011, p. 40

Estratégia de producdo de bens e seruicos publicos em redes e parcerias, contando com o
engajamento mutuo de governos e cidaddos, individualmente ou em torno de organizacdes
associativas ou econémicas.

continua>>
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Autor(es)

Conceito

Pestoff, 2012, p. 1103

Sinergia entre cidaddos e governos, implicando parceria entre usudrios e financiadores, ou
clientes e fornecedores profissionais de servicos publicos.

Producdo entre pares em prol de um resultado compartilhado.

Verschuere; Brandsen; Pestoff,
2012, p.3

Envoluimento do cidaddo na producdo de seruicos; 0s servicos ndo sao simplesmente entregues
por profissionais ou agéncias publicas, mas sdo coproduzidos por usudrios e comunidades.

De Mattia; Zapellini, 2014, p. 574

[...] forma de producdo do bem publico que enuolue a participacéo ativa do cidaddo, o qual deve
tomar parte nos processos de definicdo e geracdo desse bem conforme suas necessidades e
anseios, que podem assumir diferentes formas e configuracoes.

Brandsen; Honingh, 2015, p. 431

Relacdo entre um profissional remunerado de uma organizacdo e (grupos de) cidaddos
individuais que requer uma contribuicdo direta e ativa desses cidaddos para a realiza¢do do
trabalho dessa organizacdo.

FONTE: ADAPTADO DE AGE (2016, P.131-132).

Texto complementar 2: Indicacdo de fontes de consulta sobre coproducdo

Para saber mais sobre o tema, recomendamos algumas fontes de consulta:

Governance International
http:/www.govint.org/

Textos, entrevistas, guias e descricdo de casos
de coproducdo em udrios paises e dreas temdticas

Blog do Grupo de Pesquisa Politeia: Coproducdo
do Bem Publico: Accountability e Gestao
http:/coproducaopublica.blogspot.com/

Textos, casos, eventos e chamadas de publicacoes
relacionadas a coproducdo e accountability

New Economics Foundation - Nef - http:/www.neweconomics.org/

Casos, textos e reflexdes sobre novas
prdticas econdmicas e comunitdrias

Scottish Co-production networks -
http:/wwuw.coproductionscotland.org.uk/ eredes de coproducdo na Escocia

Videos, noticias e exemplos de prdticas

Engaging Citizens: a game changer for development?
https:/pt.coursera.org/course/engagecitizen

Curso online sobre engajamento cidaddo

E-PARCC.org. https:/www.maxwell.syr.edu/parcc_eparcc.aspx

Casos para ensino, simulacdes e outros materiais
sobre conflito e colaboracdo em rede. Maxwell School

Instituto Tellus - http:/7www.tellus.org.br/

Design de seruicos publicos inovadores,
com o envolvimento do usudrio
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