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INTRODUGAO

Nas duas tltimas décadas, o Estado vem passando por um processo de
crise e transformacio em todo o mundo. Durante um periodo consideravel, a
derrocada do antigo modelo estatal foi vista predominantemente sob o prisma
da questao econdmica — déficit fiscal, fragilidade ante o capital e necessidade
de a administracao publica reduzir seus custos e aumentar sua eficiéncia. A
partir da década de 1990, comegaram a ocorrer mudang¢as no paradigma
reformista orientado para o mercado, primeiro nos paises desenvolvidos e, mais
recentemente, na América Latina, introduzindo uma perspectiva politica sobre
a crise e as formas de reconstruir o aparelho estatal. Em outras palavras, essa
politizagao significou discutir os mecanismos de relegitimac¢do do poder publico
que pudessem dar conta do novo tipo de sociedade que esta surgindo.

Além disso, as reformas gerencials ou pds-burocréticas que ocorreram em
alguns paises, incluindo experiéncias germinais na América Latina, apontaram
para uma maior autonomia deciséria dos altos administradores publicos,
tornando mais relevante a questdo de sua responsabilizagdo democratica. E
neste contexto que a temdtica da accountability, ou responsabiliza¢do, incorpora-
se ao debate da reforma do Estado.

O grande desafio de tornar mais efetiva a acdo governamental sé podera ser
equacionado se for restaurada a confianga da popula¢ao em relacdo ao Estado.
Dessa forma, a maior eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado depende de
uma maior autonomia gerencial dos administradores. Para alcancar os dois
objetivos, ndo bastam os instrumentos classicos de responsabiliza¢do. O controle
parlamentar, o sistema eleitoral, a fiscalizacdo dos atos da administra¢ao
continuam sendo essenciais, mas a esses mecanismos devem ser incluidas, e
ndo contrapostas, formas de responsabilizacio baseadas no desempenho
governamental e na participa¢do e no controle sociais. Neste sentido, cabe
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mencionar, por exemplo, a responsabilizagio segundo a légica dos resultados e
a vinculada a contratualizagao e a competi¢cao administrada.

Embora as responsabiliza¢des baseadas no desempenho governamental
estejam mais identificadas com a racionalizagdo administrativa, elas sdo
igualmente importantes para responder as demandas da populag¢do. Desse modo,
rejeita-se a ado¢ao meramente instrumental e administrativa dos mecanismos
de contratualizagdo e competéncia, defendida pela visio neoconservadora da
reforma do Estado, cujo objetivo, segundo Nuria Cunill Grau, é “restaurar os
fundamentos nao politicos da sociedade” Essa pretendida despolitizacdo vai em
direcdo contraria a republicanizacio e 2 democratiza¢io do Estado, em nome de
valores meramente mercantis que ndo consideram as tematicas da eqiiidade e da
responsabilizacdo (Cunill Grau, 1998; Bresser-Pereira, 1998: capitulo 3).

Distanciando-se tanto da perspectiva neoconservadora como daqueles que
defendem a manutengao integral do modelo burocratico classico', o presente
trabalho argumenta que as novas responsabilizacdes por desempenho devem
combinar a perspectiva econémica com a politica, visando reforgar a
accountability governamental democrética. Em alguns casos, sobretudo no inicio
de sua implementagdo, essas formas pos-burocraticas de gestao nao responderam
satisfatoriamente ao problema da responsabiliza¢ao; porém, a adogdo continuada
desses mecanismos nas duas tiltimas décadas e a reflexdo sobre tais experiéncias
tém, cada vez mais, levado a vinculacio entre a busca de um melhor desempenho
e o reforco da responsabilizagdo da administragdo publica.

O objetivo deste capitulo é analisar uma dessas novas formas de
responsabilizagdo: a responsabilizacdo por competicdo administrada. Ela faz
parte de um conjunto de propostas contidas naquilo que alguns autores tém
chamado de reforma gerencial ou p6s-burocratica, cujos objetivos gerais sdo:
a) aatuagdo dos 6rgaos governamentais deve estar baseada em contratos, com

o0s quais o nticleo central do Estado estabelece parametros de desempenho
as unidades descentralizadas ou aos prestadores de servicos publicos nao
estatais, que ganham autonomia de gestao mas, a0 mesmo tempo, tornam-
se mais permedveis as demandas dos cidad3os;

' Os defensores da manuten¢do do modelo burocrético classico afirmam que a nova gestio
publica d4 primazia & economia e a eficiéncia em relagdo a outros aspectos do interesse
publico. De fato, da fase inicial de reformas ao come¢o dos anos 1990, muitas orientacdes
advindas do modelo pés-burocratico colocaram em segundo plano a responsabilizagao.
Entretanto, de maneiras e intensidades diferenciadas, as experiéncias nacionais tém
apontado para a necessdria conjuga¢do da racionalidade administrativa com o refor¢o dos
mecanismos de responsabilizagdo do Poder Publico.
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b) os contratos definem os objetivos organizacionais por um periodo de tempo

c)

determinado e as formas de avaliagdao da agéncia descentralizada ou do
provedor nao-estatal. E a passagem de uma administra¢do baseada no
controle passo a passo das normas e procedimentos, ensimesmados e
distantes dos cidadaos, para uma gestao orientada pelo controle a posteriori
das politicas, de acordo com o desempenho efetivamente alcancado e
mensurado por burocratas — com base nos contratos —, por instrumentos
de um quase-mercado e pela propria populagido atingida. A contratualiza¢do,
neste sentido, ¢ um dos aspectos principais da administragao gerencial ou
pos-burocritica (cf Barzelay, 1992, Bresser-Pereira, 1998, Holmes & Shand,
1995, e Alford & O’Neill, 1994);
a reforma gerencial tem também como uma de suas caracteristicas basicas
criar uma pluralidade de prestadores de servigos publicos, em contraposicio
a concep¢do monopolista vigente no modelo burocritico cldssico. O
estabelecimento de uma pluralidade de prestadores possibilita, na avaliacéo
de desempenho, substituir contratos detalhados por pardmetros
comparativos e, nos casos de presta¢zo de servico direto ao publico, aumentar
as opg¢oes de escolha por parte dos usudrios.

A competi¢do administrada pode ser utilizada no plano interno da

administra¢do publica e na concorréncia entre provedores, privados ou publicos
nao-estatais, na prestagao direta das politicas. Em rela¢do a responsabilizacao, a
competi¢do administrada obedece, em diferentes formas e graus, a trés principios
orientadores. O primeiro é o da légica da competi¢do, que nao se confunde com
a mera transposi¢do do mercado a administracio publica, pois ndo utiliza o
pre¢o como instrumento bésico, tampouco tem no lucro o seu objetivo. Adaptada
as peculiaridades da esfera governamental, alégica da competi¢cao manifesta-se

de trés formas:

na competi¢do interna do setor publico, que sinaliza, por intermédio dos
custos e da qualidade, quem deve ser premiado ou qual organismo requer
reformulacoes;

na constru¢ao de um modelo pluralista de provisao de servicos publicos, de
modo que a competicdo seja um dos principais instrumentos para definir a
distribuigao dos recursos publicos aos melhores gerenciadores dos
equipamentos sociais;

por fim, a concorréncia entre os provedores funciona como um mecanismo
de exit, para utilizar a linguagem de Hirschman (1970), uma vez que a
possibilidade de escolha do equipamento social pelo usudrio pretende
reproduzir em boa medida a situa¢ido do consumidor.



220 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O segundo principio orientador da competicdo administrada é o da hierar-
quia burocratica. Neste aspecto, sao pecas fundamentais os politicos e os altos
burocratas que avaliam os resultados alcangados de forma comparativa pelas
agéncias, premiando os melhores e eventualmente punindo os que apresentam
pior desempenho ou entdo buscando encontrar novas formas de estimula-los
em sua performance. Ressalte-se que essa competicao e seus instrumentos com-
parativos ou reguladores sdo norteados pelo interesse publico.

Dadas essas caracteristicas, a responsabiliza¢do por competicdo administrada
nao cria um mercado mas um quase mercado, sendo portanto descabidas as criticas
segundo as quais a competi¢do administrada introduz uma légica de mercado no
setor publico, ndo levando em consideragio suas especificidades. De fato, aliteratura
tem constatado, por muitas vezes, exageros na orientacio econdmica da
competigdo administrada, o que leva a privilegiar demasiadamente a redugdo de
custos e a eficiéncia em detrimento da qualidade, da efetividade e da eqiiidade
(Walford, 1996). Quanto a esse aspecto, o importante é ressaltar duas questdes: a
primeira diz respeito a forma como a reflexdo e as acdes para resolver tal problema
estdo acontecendo em diversas experiéncias, de modo que a administra¢do da
competi¢io vem sendo reforcada. A segunda trata de como se deve diferenciar,
claramente, a competicao administrada das reformas administrativas neoliberais
que visam apenas cortar custos e reduzir o Estado a sua minima expressao.

Nio se pode perder de vista a necessidade de manter instrumentos de guase-
mercado como um dos elementos favorecedores tanto do melhor desempenho
governamental como o da responsabiliza¢ao na administracao publica. No que se
refere a este segundo aspecto, trata-se de uma medida gerencial que pode garantir
eficazmente a responsabiliza¢do dos politicos e administradores publicos.

Além desse cendrio, tem sido ampliado o nimero de experiéncias nas
quais se reconhece o direito de os cidadaos interferirem diretamente na avaliagdo
dos prestadores de servicos publicos que estio sob competi¢do. Desse modo, os
usudrios podem atuar mais decisivamente na concep¢do e na implementagdo
das politicas publicas — em suma, aumenta-se a responsabiliza¢do
governamental. E introduzida neste caso uma légica de voice, tipica do cidadio,
utilizando-se novamente da terminologia de Hirschman (1970). Com base na
analise da competi¢ao administrada, pretende-se mostrar que nao hd uma
contradi¢do necesséria entre a logica do consumidor — exit — e a l6gica do
cidaddo — voice —, apesar de haver tensdes entre estas duas formas de controle
publico em determinados momentos.

A existéncia desses trés principios orientadores realca a caracteristica hibrida
da competi¢ao administrada, singularidade que torna ainda mais relevante o estudo
dessa forma de responsabilizagdao. Como conseguir manter um mix entre estes
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principios orientadores, sob diversas condi¢oes sociais, é o grande desafio atual da
competi¢ao administrada (Exworthy, Powell & Mohan, 1999; Rhodes, 1997).

Neste capitulo, iremos discutir as origens, as qualidades e os problemas
conceituais e empiricos da competicdo administrada, bem como suas
perspectivas futuras sob o aspecto da responsabiliza¢do. Este texto tem uma
peculiaridade em relagdo aos demais deste volume: praticamente nio hd
experiéncias bem documentadas de utilizagdo da competicdo administrada no
setor publico latino-americano, tampouco um debate a respeito da possibilidade
de implement4-la na regido. Narealidade, a adocdo mais planejada da competicio
administrada tem sido praticada, basicamente, no mundo anglo-saxdo —
especialmente na Gra-Bretanha, Nova Zelidndia, Austrélia e, em menor escala,
nos EUA —, embora haja algumas experiéncias registradas em outros paises,
notadamente na Dinamarca e na Holanda. Por esta razdo, optamos, em primeiro
lugar, por uma analise teérica dos resultados deste mecanismo de
responsabilizagdo nos paises em que foi implementado, para depois mostrar se
as condi¢des latino-americanas favorecem ou nio a utilizagdo da responsa-
bilizacao por competigao administrada.

O trabalho é complementado pelo breve estudo de duas experiéncias
brasileiras que retratam bem as dificuldades tipicas que a competi¢io adminis-
trada pode enfrentar na América Latina. Primeiro, analisamos rapidamente um
caso de competi¢do interna no setor publico, na drea de seguridade social. A
seguir, tomamos uma experiéncia de politica de satide — o chamado PAS, plano
de assisténcia médica montado pela prefeitura de Sdo Paulo — para mostrar-
mos quais os obstdculos que podem surgir na introduc¢io de quase-mercados na
provisdo de servicos publicos.

No final, o enfoque ¢ direcionado para as possiveis relacoes que podem
ocorrer nos paises latino-americanos entre a responsabiliza¢do por competicao
administrada e outros mecanismos de responsabilizagdo. Como ressaltado na
introducdo do livro, é fundamental entender nao sé cada forma de
responsabilizacdo em particular, mas sobretudo a interconexdo entre elas, em
suas tensdes e complementaridades.

1. ORIGEM E EVOLUGCAO DA COMPETICAO ADMINISTRADA.
ASPECTOS TEORICOS E EMPIRICOS

O objetivo desta se¢do é descrever e analisar a origem e o funcionamento
dos principais mecanismos de competicdo administrada. Sdo duas as formas de
competicdo administrada estudadas neste texto: a competi¢do entre os érgaos da
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administragdo publica e a concorréncia entre diferentes provedores de servigos
publicos, podendo esta tiltima ser realizada por agentes publicos ndo-estatais ou
por agentes privados. A opgao conceitual foi a de destacar cada uma das formas
de manifestagao da competi¢ao administrada e deter-se mais na sua atuagao
como instrumento de responsabilizacido na prestacdo de servigos publicos.

Habitualmente, a jun¢ado dessas formas nao é estabelecida pela literatura
sobre o assunto?, mas justificamos tal escolha porque, a despeito de suas
diferengas, esses instrumentos sao movidos por uma preocupagdo geral comum:
a tentativa de modificar algumas das caracteristicas do modelo burocrético
classico com a introdugdo da I6gica de competi¢ao combinada com os principios
da hierarquia e, cada vez mais, por meio da participa¢ao da populagio no controle
das a¢ées governamentais. Em suma, em menor ou maior grau, a competicao
administrada é um mecanismo hibrido de responsabilizagio.

A concepgao de competi¢do administrada adotada, portanto, distancia-se
da forma como alguns criticos identificam-na. Cabe neste estudo, de forma
pormenorizada, contextualizar e definir claramente o significado da introdugéo
dos mecanismos competitivos, de modo a evitar as interpretagdes erréneas deste
fenémeno, presentes tanto entre os defensores do modelo burocrético classico
como entre os neoliberais e privatistas.

Consideremos, em primeiro lugar, que o estabelecimento da competigdo
administrada ndo significa a privatiza¢do das atividades estatais. Qualquer que
seja a sua manifestagdo, o Estado continua presente como financiador e
responsével dltimo, além de a sua meta orientadora ser o interesse publico, e
nao a maximizag¢do do lucro individual e privado.

Um bom exemplo disso sao as propostas da primeira-ministra inglesa
Margareth Thatcher, considerada o maior simbolo de lideranga neoliberal, para
introduzir a competi¢do administrada no sistema publico de saide — National
Health Service (NHS). Essas propostas ndo estiveram em momento algum
vinculadas a privatizagdo efetiva desse setor — até porque tais propostas nao
teriam apoio politico nem dos conservadores, cientes do orgulho dos ingleses
em relacdo ao cardter publico do seu sistema de saide. Ao contrario, o
financiamento puablico, o refor¢o das fun¢des estatais normatizadoras e
fiscalizadoras, a manutencao da idéia de universaliza¢io do sistema e o modelo

2 Mello, Costa & Silva (1999:11) destacam a utilizagdo de diversos nomes para variantes da
competi¢do administrada: managed markets (mercado administrado), public competition
(competi¢io dentro do setor publico), consumer choice-vouchers (modelo de escolha do
consumidor) e quase mercados. Embora haja diferengas, mesmo que pequenas, entre estes
conceitos, optou-se por englobar tudo numa Gnica forma — competi¢do administrada
— , facilitando a compreensdo dos objetivos gerais.
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de pagador Unico (single payer) deram ao Estado forte poder regulatério (Mello,
Costa & Silva, 1999:6).

O repasse da execugao dos servigos ptiblicos a entes nao-estatais — privados
ou publicos — e o incentivo a competi¢ao entre eles também nao redundam
numa “forma disfarcada de privatizagdo”, como apontam alguns analistas. Isso
porque, como o relatado anteriormente, o financiamento publico e o controle
estatal continuam sendo pegas centrais. Com base novamente na competi¢ao
administrada no NHS, paradigma na literatura comparada sobre este assunto,
constata-se que a porcentagem referente ao gasto publico com satide na Inglaterra
— 83% das despesas totais neste setor — é uma das mais elevadas entre os paises
da OCDE, néo obstante a propor¢ao de gasto com satide em rela¢ao ao PIB ser
baixa (6,6%) em comparac¢ao a média do paises desenvolvidos, que é de 7,8%,
conforme dados de 1993 (Ferlie et alii, 1999:76). Em resumo, a introdu¢do da
competi¢do administrada manteve o setor publico como o principal responsavel
pela politica de saude na Inglaterra.

A experiéncia internacional na area da competi¢do administrada revela
também o papel estratégico do controle estatal. Segundo o Relatério do Banco
Mundial de 1997, o aumento bem-sucedido do uso de mecanismos de quase
mercado na prestagdo de servicos publicos deve estar acompanhado de uma
efetiva capacidade reguladora governamental (Banco Mundial, 1997:92). Neste
sentido, o objetivo da competi¢cdo administrada, em termos tipico-ideais, nao é
implementar integralmente a légica de mercado.

Muitas das criticas a competigao administrada advém de uma contraposi¢ao
rigida entre Estado e mercado, por um lado, e da defesa do modus operandi
burocrético cldssico e do setor publico como tinico provedor dos bens publicos,
por outro. A mercantilizagdo do aparelho estatal pode, na realidade, resultar nao
da introdugao de instrumentos baseados numa légica de quase-mercado, mas
da prépria expansao das atividades executadas diretamente pelo governo e das
normas burocréticas. O comportamento rent-seeking detectado pelos autores do
Public Choice, por exemplo, mostra como politicos e burocratas podem aumentar
o conjunto de regras e interven¢des estatais em nome de interesses privados>.
Esta ndo ¢ a tnica e nem a melhor explicagdo para este fendmeno, porém
comprova, a0 menos, como ndo é necessariamente linear e positiva a relacao
entre a a¢ao burocritica estatal e os fins publicos.

Com base em outra linha de argumento, o importante estudo comparativo
de Evans (1993) ressalta igualmente que o predominio de uma légica puramente

3Sobre a teoria do rent-seeking, ver, entre os principais, Buchanan, Tollison & Tullock (orgs.),
1980; e Niskanen (1971).
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mercantil no &mbito estatal pode florescer concomitantemente ao incremento
de suas atividades. Neste caso, a no¢do de publico é substituida pela vigéncia do
patrimonialismo na esfera governamental . O exemplo extremo retratado por
Evans € o do Zaire, hoje Congo, ao longo da ditadura de Joseph Mobutu®.

S6 que, ao contrédrio dos autores do Public Choice, Peter Evans afirma que
somente um Estado com forte capacidade institucional pode garantir o combate
ao comportamento rent-seeking (Evans, 1993:121). Ainda em contraposi¢do as
teorias neo-utilitaristas, que defendem a redug¢ao ao minimo da atuagio estatal
como forma de evitar o comportamento promiscuo e predatério entre politicos,
burocratas e setor privado, Evans acredita que o setor ptblico e o mercado nao
podem ser vistos como antipodas, e que a melhor resposta para garantir a
publicizagdo é a chamada “autonomia inserida” (embedded autonomy), isto é,
um imbricamento entre a burocracia publica e os agentes privados.

Portanto, existem aspectos problemadticos nos pressupostos dos defensores
do modelo burocratico classico em sua forma pura, que afetam as criticas
relacionadas com a introdugdo de mecanismos de quase-mercado no setor
publico. Entretanto, a discussao que forneceu o primeiro embasamento as
propostas de competicdo administrada partiu de equivoco contrério: o da
superioridade da légica de mercado sobre a burocratica. A bancarrota da
prefeitura de Nova York, em 1975, foi o marco de uma nova visdo sobre a
administra¢do publica, extremamente negativa em relagdo a burocracia e
favoravel a adocio da privatizagao e/ou da utiliza¢ao da légica de mercado para
gerenciar o setor publico (Caiden, 1991:27). Este fendmeno ocorria concomitan-
temente aos primeiros sinais da crise fiscal do Estado, que deixava ainda mais
expostas as falhas do modelo burocratico, abrindo o caminho para o surgimento
de uma visdo neoliberal e privatista a respeito do setor publico. Do final da
década de 1970 até meados da década de 1980, esse foi o discurso hegemonico
no mundo anglo-saxao, gerando um sentimento antiburocrético que Kaufman
(1981) descreveu como uma epidemia generalizada.

Ao longo de sua hegemonia, contudo, esse discurso foi sofrendo uma série
de criticas e oposi¢des, além de nunca ter sido assumido integralmente, na
prética, nos paises desenvolvidos. Isso se deveu, em primeiro lugar, a necessida-
de de manter os gastos publicos num patamar muito mais alto do que desejam

Utilizando-se de uma frase do préprio Mobutu, Evans avaliou como o crescimento do
Estado do Zaire significou sua mercantilizagdo. Disse o ditador Joseph Mobutu: “Tudo é
para vender, tudo é comprado em nosso pais. E nesse tréfico, possuir qualquer fatia de
poder publico constitui um verdadeiro instrumento de troca, que pode ser convertido em
aquisi¢do ilicita de dinheiro ou outros bens” (Evans, 1993:120).
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os defensores da reducdo do poder do Estado ao nivel minimo. As mudangas
demogrificas e seus reflexos na Previdéncia e a reacdo politica contra um
desmanche completo das politicas de Welfare, especialmente na Europa,
mostraram que, sob regimes democréticos consolidados e marcados por um
periodo de crescente ampliagdao do bem-estar individual e coletivo, como foram
os anos dourados do pds-guerra, é pouco provavel a implementacao da agenda
neoliberal em sua totalidade.

A Nova Zelandia, que é tida como modelo de implementagdo dessa agenda
neoliberal, ndo deixou que o “mercado auto-regulado” resolvesse por si s6 o
problema do bem-estar social; ao contrério, entre 1980 e 1994, a porcentagem
dos gastos com servicos sociais em relagdo a despesa total cresceu de 57% para
69,1% (Carvalho, 1997:23)%. A tabela abaixo especifica a relacao dos gastos
publicos e seu peso no PIB, demonstrando cabalmente como na OCDE nao
houve diminuic¢do drastica das despesas estatais.

Tabela 1
Gastos publicos em proporcao ao PIB em alguns paises da OCDE

Paises 1970 1975 1985 1995
Alemanha 38,3 48,4 47,0 49,5
Austrélia - 31,4 36,5 36,9
Canadi 33,5 38,5 45,3 46,5
Franga 38,5 43,4 52,1 53,7
Italia 33,0 41,5 51,2 51,8
Japao 19,0 26,8 31,6 35,4
Holanda 41,6 50,4 57,1 52,3
Espanha 21,6 24,3 41,2 448
Suécia 42,8 48,4 63,3 66,0
Reino Unido 36,7 44 .4 44,0 43,3
Estados Unidos 30,0 32,8 32,9 33,2
MEDIA 30,5 39,12 45,65 46,67

Fonte: OCDE, 1998.

> Qutro pais do mundo anglo-saxio que foi tratado pela literatura como realizador tipico de
reformas de mercado é a Austrdlia. L4, houve um fendmeno semelhante ao caso neozelandés:
0s gastos com servigos sociais em relagdo a despesa total aumentaram de 45,5%, em 1980, para
57,5%, em 1994 (Carvalho, 1997:23). O que tornou paradigmaticos estes casos, em rela¢ao
aos dos ingleses e dos holandeses, foi a mudanga na forma de provisio dos servigos publicos,
acabando com o monopdlio estatal na oferta e criando, em diversos graus e maneiras,
acompeti¢do administrada. Analisaremos este ponto mais adiante.
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A manutengado dos gastos publicos praticamente no mesmo patamar nao
significa a permanéncia do tipo de Estado e de burocracia que vigoraram nos
anos dourados do pés-guerra. Como jé foi destacado na introdugao do livro,
houve uma mudanca qualitativa no perfil de atuagio e gerenciamento do setor
puablico, em prol de uma gestdo pds-burocritica. No entanto, tal transformacio
nao levou a reproducao dal6gica do setor privado nas atividades governamentais.
Neste ponto, estd o segundo erro do argumento privatista prevalecente no
momento inicial dos processos de reforma do Estado no mundo anglo-saxao:
vangloriar o mercado como ente auto-regulamentado e sempre virtuoso que
poderia ser utilizado como instrumento superior de coordenagao pelos governos.

A falacia deste argumento ja esta no pressuposto de funcionamento ideal
para o mercado. A competicdo e a informagdo completas, como varios autores
de diversas linhas ideoldgicas comprovaram, ndo existem em diversas situacdes.
Além disso, as externalidades produzidas pelos mecanismos mercantis nao
podem ser corrigidas pelos mesmos mecanismos. Acrescentemos, ainda, a
necessidade de valores extramercado — ou, nos termos de Durkheim, elementos
nao-contratuais dos contratos —, que sdo indispensaveis para o funcionamento
da uma boa competi¢do econdmica, como enfatizam corretamente tanto a
tradicdo socioldgica classica — que tem Max Weber como seu maior expoente
— como a nova sociologia econdmica®. Robert Kuttner (1996) resume bem o
papel desses valores extramercado para a sobrevivéncia e o funcionamento
“saudével” desse segmento da economia de mercado:

“Em certo sentido, é o mercado que tira vantagem dos valores extramercado
que tornam nossa sociedade de mercado suportével, temperando o oportunismo
incansdvel recomendado pelo modelo de mercado. Normas de civilidade sao
um bem publico. Sem elas, 0o mundo degeneraria numa sociedade de suspeita
mutua permanente [...] Em vez de um mundo comercial relativamente
prazeroso, precisariamos nos manter em guarda permanente contra achaques.
As faléncias proliferariam. Os bancos teriam que cobrar juros mais altos para
compensar o oportunismo generalizado. Garantias explicitas teriam que ser
formuladas para cada transacio [...] O aperto de maos se tornaria inutil [...] Essa
é a distopia que os privatistas recomendam™’.

® Entre os autores da nova sociologia economica que analisam as bases extramercantis do
mercado, podemos destacar White ( 1981) e Podolny (1992).

7 Kuttner (1996:99). A situagdo descrita por Kuttner ndo estd muito longe da vivida pela
Russia atualmente, onde o fim do socialismo, autoritdrio e ineficiente, gerou a expectativa
de que em seu lugar naturalmente surgiriam o mercado capitalista e a democracia. Ao
contrério, a auséncia de valores pré-contratuais resultou no império das mafias,
diametralmente contrdrias a idéia da competi¢ao de mercado.
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Além do mais, mesmo em relacio a sua qualidade mais destacada, que éa
eficiéncia na loca¢io de recursos, o mercado ndo a garante naturalmente, pois
suas falhas e insuficiéncias sdo obstaculos para a concretizagio desse resultado
economico (Bresser-Pereira, 1998:32). Paradoxalmente, a intervengdo estatal,
diferenciada em cada momento historico, é essencial para que a competicdo de
mercado resulte em eficiéncia.

Nao obstante os pressupostos do mercado ndo se confirmarem integralmente
na esfera privada, entre o fim da década de 1970 e meados da década de 1980 — ou,
em alguns paises, até o inicio dos anos de 1990 —, foi muito forte a visdo baseada
na defesa da transferéncia das funcdes e atividades estatais para entes privados, a
fim de tornar mais eficientes essas atividades estatais aplicando melhor os impostos
pagos pelos contribuintes. A privatiza¢do, a redu¢do do tamanho do Estado —
rolling back the State, de acordo com o lema de Margareth Thatcher — e aineficdcia
intrinseca do Estado dominavam esse discurso, com as vantagens da administra¢io
privada sendo comparadas com as patologias da administra¢io publica®. No entanto,
o que de fato acontecia ndo confirmava esta teoria. Em importante estudo acerca
das formas de relacionamento e contratacio que os governos norte-americanos
realizam com o setor privado, Kettl constatou que: “(...)a despeito do entusiasmo
pelo governo empreendedor e pela privatizagdo, os mais egrégios casos de
desperdicio, fraude e abuso nos programas governamentais tém freqlientemente
envolvido uma atividade gananciosa, corrupta e muitas vezes criminal por parte
de parceiros privados do governo — bem como a fragilidade administrativa do
governo para detectar e corrigir esses [mesmos] problemas” (Kettl, 1993:5).

Os reparos a visdo neoliberal e privatista de reforma do Estado servem para
contextualizar a discussao e a implementa¢do de instrumentos competitivos no
setor publico, e ndo para nega-los. O fato é que a introdugdo desses instrumentos
tem sido fundamental para melhorar o desempenho e a responsabiliza¢ao
governamentais. Os mecanismos competitivos e a légica de quase-mercado
foram introduzidos concomitantemente a um modelo administrativo pds-
burocratico voltado cada vez mais as demandas dos cidadios e ao fortalecimento
das fungdes regulatérias do Estado. Conflitos, criticas e revisdes da forma de
implementacao também estiveram presentes, mas o balango final, como veremos
a seguir, aponta para o reconhecimento da grande importincia da competicao
administrada na nova gestdo publica.

& A ilusdo da supremacia da administragio privada sobre a piblica ¢ rechagada por Gerald
Caiden (1991). Segundo o autor, “as organizagdes — publicas e ndo puiblicas — sofrem de
muitas ‘patologias burocriaticas’ [...] e por isso necessitam de freqiientes tratamentos”, nao
sendo o setor privado, portanto, imune a tais problemas (Caiden, 1991:32).
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E neste contexto que podemos entender melhor a importancia dos me-
canismos competitivos na administragdao publica. Sua primeira forma de
atuagdo, ainda que nao se possa enquadra-la como competi¢cdo administrada
stricto sensu, é o incentivo a concorréncia entre os fornecedores de bens e
servigos ao setor publico. Vivemos uma era de ampliagao dos servigos publicos
e de complexidades das atividades estatais, na qual o setor publico vai precisar
cada vez mais de prestadores privados para subsidiar ou complementar sua
atuagao. _

No que tange as compras governamentais, estas envolvem um volume
crescente de recursos em todo o mundo. Esse setor tem sido historicamente
marcado pela corrupcdo e pelo desperdicio. O aperfeicoamento do desenho
institucional das licitagbes é a peca-chave para modificar a atua¢do do setor
publico nesta drea’. E aqui entram os mecanismos competitivos: quanto mais
for incentivada a concorréncia entre os fornecedores, mediante instrumentos
transparentes de coleta e distribuicdo de informag¢des quanto ao prego e a
qualidade, mais chances ha de tornar econdmico (gastar menos), eficiente (fazer
mais com menos) e efetivo (atingir com qualidade o objetivo almejado) o processo
de compras governamentais.

Para incentivar a competi¢do entre os agentes privados responsaveis pelo
fornecimento de bens aos governos, é preciso que os instrumentos licitatérios
caminhem no sentido da desburocratizagio e flexibilizagao das regras. O objetivo
dessa medida é, juntamente com o aumento da transparéncia e da simplicidade
do processo, elevar o nimero de candidatos em uma concorréncia. Com efeito,
espera-se quebrar os “cartérios” e as mafias privadas que normalmente sao
beneficiados por meio de relagdes privilegiadas com politicos e/ou burocratas
para vender seus produtos, muitas vezes com precos mais altos, em outras vezes
realizando péssimos servicos e, no limite, recebendo sem, na realidade, ter
cumprido o servi¢o contratado.

O aumento da competi¢do nas compras governamentais vai depender
fundamentalmente da transparéncia e da possibilidade de controle social ou
procedimental — seja judicial, seja realizado por um Tribunal de Contas ou
Auditoria Financeira independente — sobre essa atividade. Caso contrario, a
competi¢do pode ser falsa, representando na verdade a criagdo de “uma
competi¢ao para poucos . Neste ponto fica claro como, em vez da incompatibi-
lidade, a junc¢ao das formas de responsabilizagdo — por competicdo adminis-

® As licitagoes, tomadas como sinalizadores competitivos e instrumentos de controle da
popula¢io sobre as compras governamentais, vém ganhando importancia no mundo
desenvolvido. Sobre os casos inglés e norte-americano, ver Rehfuss (1991).
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trada com o controle social ou procedimental — é um elemento estratégico na
nova gestdo publica.

Nos processos de privatizacdo, terceirizagdo e concessao de servigos
publicos, que vém ganhando relevancia desde o inicio da década de 1980, a
questao dos mecanismos competitivos também estd presente. Primeiro porque,
mesmo sem atuar diretamente na execucgo, a responsabilidade em relacao aos
resultados continua sendo do Estado. Para garantir a efetividade dos servigos, o
setor publico deve instaurar mecanismos de competicao para estimular a busca
do melhor desempenho e, sobretudo, para evitar o monopdlio, tendencialmente
marcado pela ineficiéncia.

Além disso, o monopdlio resulta em uma concentragao de atividades e
informagdes e na impossibilidade de escolher um outro provedor, de modo que
aburocracia, os politicos e os cidadaos perdem boa parte da capacidade de controle
publico. Em outras palavras, o monopélio envolvendo servigos publicos constitui
obstaculo a efetivacdo da responsabilizacao.

O éxito dos mecanismos competitivos utilizados nessas relaces entre o
setor publico e os entes privados deriva, em grande parte, da capacidade regulatéria
dos governos. Como bem argumenta Donald Kettl, “as relagoes do governo com
o setor privado nao sao auto-administradas e, portanto, requerem, antes de tudo,
uma administragdo ativa por parte de um governo forte e competente” (Kett],
1993:6). Ainda de acordo com o autor, essa capacidade ativa do governo para
atuar nas organizacdes privadas com as quais trabalha pode ser denominada de
smart buyer,a partir da qual o governo deve saber como comprar bens e servi¢os.
Caso seja incompetente em sua funcéo de smart buyer, o Estado inevitavelmente
sacrificard sua soberania em relacdo ao mercado. E a qualidade de smart buyer
que pode assegurar o interesse publico na relacao do governo com o setor privado
(Kettl, 1993:17).

Fortalecida sua capacidade regulatéria, o governo pode incentivar a
competi¢do para combater os monopdlios e buscar uma maior eficiéncia nos
bens e servicos que conceda ou adquira do mercado, como reconhece e enfatiza
um dos mais consistentes criticos do modelo privatista, Robert Kuttner (1996).
No entanto, o autor ressalta o problema de a competicdo por vezes basear-se
apenas em uma visao ideolégica que propugna a ineficiéncia congénita do Estado
e, por conseguinte, as qualidades intrinsecas do setor privado, levando tal
raciocinio a conseqiiéncias indesejaveis do ponto de vista publico.

“A idéia de introduzir a concorréncia no setor publico é, de modo geral,
salutar, mas a concorréncia pode ter um significado ideolégico e se seu propésito
é incrementar a eficiéncia, e outro, muito diferente, se a inten¢io é apenas
retirar do governo recursos necessarios. Cada vez mais o governo depende de
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empresas privadas contratadas para conduzir programas publicos em territérios
variados tais como a coleta de lixo, os servicos sociais e a administragdo de
presidios. Diversos criticos das iniciativas de privatiza¢io tornaram claro que as
eficiéncias proclamadas sdo dissipadas quando o governo perde sua competéncia
bésica de supervisionar a empresa contratada; isso faz com que o monopélio
publico seja meramente substituido por um monopélio privado de facto”
(Kuttner, 1996: 448-449).

Em resumo, a competicdo em servigos ou bens fornecidos pelo setor
privado pode se tornar um mecanismo fundamental para a melhoria do
desempenho e da responsabilizagdo governamentais se, e apenas se, for
estabelecida num ambiente realmente competitivo, e isso somente ocorre
com a interferéncia do Estado, agora em uma linha de ag4o mais reguladora e
normatizadora do que executora'®.

Os mecanismos descritos anteriormente fazem parte de um conjunto
maior de medidas em que a competi¢do ¢ utilizada como instrumento central
da nova gestao publica. Porém, a concorréncia mais estritamente identificada
como competi¢do administrada ¢ dividida em dois grupos: a realizada
internamente ao setor publico e a caracterizada pelo pluralismo de provedores
de servicos publicos, podendo a prestacdo destes ser feita por entes estatais,
publicos ndo-estatais e privados. Em ambos os grupos, hd uma combinagio dos
principios da autoridade hierdrquica com o da concorréncia, sendo que, em
maior grau, na competi¢do administrativa envolvendo a prestagdo direta de
servigo pode haver ainda — e cada vez mais tem se caminhado neste sentido —
ainterferéncia direta dos cidaddos. Por esta razao, podemos colocar a competi¢ao
administrada vinculada ao pluralismo de prestadores de servigo ptiblico inserida
no que Bradach & Eccles (1989) chamam de um modo plural de governanga
(plural mode of governance).

A primeira forma de competi¢do administrada, realizada exclusivamen-
te no plano interno do setor puablico, ganhou destaque a medida em que os
métodos gerenciais de controle a posteriori dos resultados foram obtendo es-
paco na administracao publica. Entre as principais mudancas que propicia-

1% Em estudo sobre a contratacdo de entes privados pelos governos da Gra-Bretanha ¢ dos
Estados Unidos, John Rehfuss afirma que “a contratagdo externa ndo funcionard sem
contratadores qualificados. Por isso, deve existir um forte setor privado e, ademais, deve
haver contratadores qualificados em cada drea funcional em que a administragao publica
pretenda contratar servigos. No Reino Unido, embora os préprios érgaos publicos ganhem
a maioria das licitagdes, a existéncia de contratados da iniciativa privada os tém obrigado
a ser [mais] competitivos” (Rehfuss, 1991:192).
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ram a implementagdo desse tipo de competi¢ao administrada, estdo a ado¢ao
de indices e avaliacdes de resultados como pardmetros bédsicos da ag¢do ad-
ministrativa; a flexibiliza¢do na gestdao de pessoal, inclusive em termos de
pagamento'!; o repasse de poderes dos 6rgdos centrais as unidades descentra-
lizadas e do topo da organizagido as geréncias intermediarias (empowerment);
a introducio de uma cultura mais voltada a satisfacdo de metas publicas do
que a observéncia de regras na maioria das vezes ensimesmadas; e, especial-
mente, a contratualiza¢do da administra¢do publica, definida pela autono-
mia e pelo aumento da responsabilidade de cada agéncia segundo objetivos
claramente definidos. O aspecto que sintetiza esse conjunto de transforma-
¢Oes organizacionais e que torna importante o uso da competi¢ao adminis-
trada interna é a orientacdo pelo desempenho, seja para modernizar e racio-
nalizar a mdquina publica, seja para responder de maneira mais satisfatéria
a sociedade, ao contrério do que se fazia com a aplica¢do do modelo buro-
cratico cléssico.

A competicao administrada interna do setor publico é similar a que ocorre
hd um bom tempo na iniciativa privada. Por meio dela, as diversas unidades
competem entre si e, com base na comparagdo em relacao as metas atingidas, hd
premiacdes, eventuais punicdes ou sao repensadas as formas de alcancar os
desempenhos desejados. Paises como Nova Zelandia, Estados Unidos, Austrélia
e Reino Unido estao fazendo uso de tal expediente.

Para que se efetive o uso desse instrumento, devem existir, em primeiro
lugar, regras que estabelecam o que é e como serd a competicao entre os 6rgaos,
bem como o propédsito dessa medida. A literatura tem demonstrado que a
competi¢ao na esfera governamental nao pode ser levada ao ponto de provocar
um conflito que mine a cooperagdo entre os érgaos, e nem resultar numa
fragmentacao exagerada das atividades, prejudicando a coordenacio das
politicas. A competicao deve se constituir como estimulo e sinalizador para a
busca de melhor desempenho, e n3o apenas uma mera forma de estabelecer
um ranking entre as agéncias. Somente com essa postura pode-se instituir a
competi¢do administrada também como um mecanismo de aprendizagem
organizacional, abrindo o caminho para a criagdo de uma nova cultura
administrativa, que se distancie tanto das amarras procedimentais do modelo
burocrético, como da perspectiva apenas punitiva, baseada na transposicao de
certas técnicas privadas prevalecentes em boa parte das duas Gltimas décadas
do século XX, tal como aconteceu com a utilizagdo desastrosa da reengenharia.

! Sobre o impacto da flexibiliza¢do administrativa em alguns paises desenvolvidos, ver OCDE
(1998).
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Essa nova cultura administrativa faz com que a competi¢do seja um instru-
mento fundamental para aprender com os erros e encontrar melhores solu-
goes'2.

A comparagdo entre as metas atingidas é o segundo aspecto importante.
Ressaltamos que tais metas devem responder ao interesse publico como um
todo. A adverténcia deriva da constatacdo de que a énfase inicial da competicido
administrada foi demasiadamente voltada a economia e a eficiéncia (Hoggett,
1996). Isto ocorreu, em parte, devido a um contexto ideoldgico marcado pela
preocupacdo com o ajuste fiscal e também porque normalmente tomou-se o
desempenho em si, isolando-o de sua vincula¢do intrinseca com os objetivos
publicamente definidos (Caiden, 1991:30). A mudan¢a nessa orientagdo mais
econdmica da gestdo publica adveio da visdo mais voltada as demandas do
cidaddo, que ganhou forca a partir da metade da década de 1980, nos contextos
nacionais mais diferenciados, como o inglés e o francés (Trosa, 1995).

Tal mudanca de orientagdo administrativa, em favor de uma participacdo
mais ativa da popula¢ao na definigao dos objetivos do setor publico, também
atinge a competi¢do administrada no plano interno do setor publico, por vezes
diretamente, quando envolve a presta¢io de servico publico, e as vezes de forma
indireta nos casos em que a transparéncia dos resultados mensurados pela
competi¢do é uma pega-chave para a informacio dos cidadaos a respeito das
atividades governamentais. Esse tltimo aspecto deve ser frisado: a competicao
administrada interna no setor publico, aliada a transparéncia governamental,
melhora potencialmente a capacidade dos individuos para concretizar a
accountability vertical em momentos eleitorais. As formas de responsabilizagio,
neste caso, estdo interligadas, podendo resultar num circulo virtuoso.

Mas se a introdugdo da concorréncia entre as agéncias estatais for concebida
somente como instrumento administrativo, podera incorrer-se num problema
caracteristico do modelo burocrético classico: a criacdo de mecanismos para
melhorar a gestdo, preocupac¢do que também norteava o planejamento centralizado,
porém sem responder efetivamente as demandas do publico. O resultado, portanto,
seria ignorar ou reduzir o alcance da questao da responsabilizacdo em relacdo a

'2 A importancia do aprendizado organizacional como um dos elementos da nova gestao
publica encontra-se em Ranson & Stewart (1994) e Clark (1993). Embora a tradi¢ao da
qual provém a idéia de competi¢ao administrada seja de umalinha diferente da escola que
fundou a idéia de learning organization, é possivel pensar tal mecanismo de
responsabilizagdo como uma maneira de adaptar e aprimorar a atua¢do das agéncias e
dos funciondrios do setor publico em conexdo com as demandas da populagio, criando
assim uma nova cultura administrativa.
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competi¢do administrada. Passar de uma administragdo baseada em procedimentos

para outra vinculada aos resultados n@o basta para que a administragdo publica

recupere a confianga e a capacidade de envolvimento da sociedade para a agdo
coletiva, aspecto central no atual processo de reformas.

A segunda forma de competi¢do administrada ultrapassa os limites internos
da estrutura administrativa estatal, e é utilizada em diversos servicos publicos,
com destaque para as dreas de educagdo, saude e assisténcia social, sendo também,
em menor medida, experimentada em outras dreas (Ferlie et alii, 1999: 98-114)".
Suas caracteristicas gerais sao as seguintes:

a) Forma plural de provisao dos servigos ptiblicos, rompendo com o monopélio
que marcava a prestagdo no modelo burocrético classico. Este pluralismo
institucional, como o define Clarke (1993:20), pode conter agentes estatais,
publicos ndo-estatais, privados ou mesmo a gestdo realizada pela prépria
comunidade, como no caso dos pais e mestres que gerenciam escolas. Aqui,
ao contrario da competicao interna que é fechada no setor publico, o objetivo
é envolver atores externos ao Estado, quer seja para que efetivamente se
repasse a gestdo, quer seja para criar um ambiente competitivo, mesmo
quando o servigo é realizado por um ente estatal, ponto ressaltado por
Rehfuss (1991).

b) Realiza¢do simultidnea de processos de autonomizagdo/descentralizagdo
daqueles que vdo executar os servicos com o refor¢co da coordenacao/
centralizagdo daqueles que vio regula-lo. E o que Paul Hoggett denomina
de principio da autonomia regulada (principle of regulated autonomy)

" (Hoggett, 1996:24).

c) A gestdo é orientada por principios de quase-mercado, que introduz
elementos de competicdo entre provedores, mediados ou nio por
“compradores” estatais dos servigos, mas cuja ultima coordenagao ¢ feita
por agéncias governamentais; dai a afirmacdo corrente de que a competi¢do
administrada é uma mistura de principtos de autoridade/hierarquia e
concorréncia/quase mercado (Deakin & Walsh, 1996:36; e Newberry &
Barnett: 1999:3). Conclui-se, portanto, que a competi¢do administrada ndo

~ significa a simples transposicdo da légica do mercado para o setor publico.

d) A competicdo administrada tem como pedra de toque o financiamento
publico bésico dos servigos, embora por vezes possam ocorrer formas de
obtengdo extra de recursos. Assim, mais uma vez, o aspecto central é que a
légica do lucro ndo é a que orienta a competicdo administrada.

1 Ferlie et alii (1999) dé os exemplos de competicio administrada na BBC e nos servicos
penitencidrios do Reino Unido.
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e) Além dacompeticdo em si, o principio mais importante é o da possibilidade
de o usuario dos servi¢os, situado na posi¢ao arquetipica do consumidor,
poder escolher e mudar de provedor caso esteja insatisfeito — é o
comportamento de exit, no sentido de Hirschman (1970). A competicdo
permite, neste caso, que a administra¢io publica responda mais as demandas
da populacdo do que fazia no modelo burocrético cléssico. A légica do
consumidor foi agregada, em maior ou menor grau dependendo do pais e
do tipo de politica ptiblica, uma série de instrumentos de participacao dos
usudrios no controle e na gestao dos servicos, incorporando também a figura
do cidad@o para este mecanismo de responsabilizacio.

A caracterizagdo geral da competicao administrada real¢a sua capacidade
de atuar como forma de responsabiliza¢do hibrida, abarcando mecanismos
politico burocraticos de autoridade, por meio da coordenagdo e regulagao
governamentais; mecanismos de quase-mercado, mediante a competicdo dos
provedores pelos consumidores dos servi¢os e, por conseguinte, pelos recursos
puablicos que os sustentam; e, ainda, mecanismos de participag¢do social, que
aproximam a figura do consumidor da do cidadao. Todavia, dessa concep¢ao as
diversas formas pelas quais foi implementada a competigao administrada, houve
caminhos tortuosos, além de perguntas que ndo tém ainda uma resposta
satisfatéria. O aprendizado em relagdo aos problemas gerados com a aplica¢do
da responsabilizacdo pela competicao administrada nos paises desenvolvidos é
fundamental para, depois, analisarmos sua possivel utilizagdo na América Latina.

As primeiras experiéncias com a competicao administrada nos servigos
publicos ocorreram no setor educacional, no Reino Unido, nos EUA e na
Holanda, a despeito de a aplicacdo sobre a qual hd mais literatura teérica e
empirica, além de ter sido a que envolveu um debate piblico mais intenso,
tenha sido a da drea de sadde, a partir das reformas no National Health Service e
suas transposi¢des para os casos da Nova Zelandia e da Australia.

Devemos de antemao explicar a diferenga bésica entre a competicao
administrada na educa¢io e na saide: no primeiro caso, o quase-mercado ¢é
estruturado, geralmente, numa relagio direta entre o prestador do servigo e o
usudrio final, ao passo que no segundo, ha uma separag¢@o entre o comprador e
o provedor dos servicos, de modo que a sinalizacdo dos consumidores em relagao
apolitica publica oferecida seja mediada por um ente — o comprador {purchaser)
— que repassard o dinheiro aqueles prestadores que oferecerem melhores servigos
(Hoggett, 1996:12). Tal diferenciagao fica ainda mais evidente no modelo inglés,
principal paradigma da competi¢do administrada. Comentando a experiéncia
inglesa, Mello, Costa & Silva observaram:

“No caso da satde, as escolhas obedecem a avaliagao das necessidades de
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satide, em um distrito sanitario, realizada pelas DHAs [compradores de servi-
¢os], introduzindo-se nesse caso um elemento de planejamento que é estranho
ao mercado” (Mello, Costa & Silva: 1999:10).

E por essa razdo que a competicdo administrada na educa¢do gerou uma
mudanca mais radical em direcdo a reproducdo da situacdo do consumidor,
“porque os provedores (as escolas) estio individualizados e as decisdes sdo
tomadas pelas familias (Mello, Costa & Silva: 1999:10). Retomando o caso do
Reino Unido como exemplo, pode-se afirmar que “os pais desempenham um
papel mais determinante nas reformas educacionais do que poderiam ter os
pacientes do NHS ou os clientes da assisténcia social” (Ferlie et alii, 1999:108).
A participacdo dos pais e sua influéncia no mecanismo de competicao
administrada é assim descrita por Ferlie et alii (1999):

“No todo, [os pais] sdo capazes de impulsionar uma mudanca da forma
organizacional (esquema de manutencdo das subvencdes). Eles continuam
representados nos conselhos de dirigentes. Seus desejos nao sao filtrados por
meio de terceiros, diferentemente dos clinicos gerais ordenadores de despesas
ou das agéncias distritais de saide [do National Health Service]. Suas decisdes
relativas a vagas podem pressionar bastante uma escola a mudar. Embora a
abrangéncia em relagdo a escolha entre escolas ainda seja limitada, ha muito
mais escolas em uma localidade do que hospitais e, portanto, potencial [maior]
para formas essencialmente locais de competi¢do” (Ferlie et alii:,1999:108).

O processo de competi¢cdo administrada na educagio teve inicio na Gra-
Bretanha com o Education Reform Act, de 1988, que delegou mais poderes ao
comando das escolas, aumentou o poder de escolha dos pais, incentivou a
competicao — uma vez que as escolas recebem recursos proporcionais ao
numero de alunos que consigam atrair — e possibilitou que os estabelecimentos
escolares se desvinculassem da agéncia educacional local, transferindo-se para
o sistema de subven¢des, marcado pela maior independéncia pedagégica e o
recebimento de recursos per capita — o chamado local managed school'* . Este
seria 0 cume da autonomizag@o escolar que incentivaria mais profundamente
tanto a competicio administrada como capacidade de exit das familias. No entanto,
segundo o estudo citado por Ferlie, apenas uma pequena parcela das escolas
rumou para o status de maior autonomia subvencionada.

O enfoque inicial da competi¢do administrada nas escolas inglesas foi a
busca da eficiéncia, pois o objetivo com a concorréncia e com a sinalizagao de
exit dos pais era diminuir o desperdicio do sistema. A medida que a reforma foi
sendo implementada, a participacdo dos pais e funciondrios do sistema escolar

4 Sobre as reformas no sistema educacional inglés, ver Bartlett (1993) e Ferlie et alii (1999).
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direcionou as mudangas também para o lado da participagdo’®. O estudo de
Levacic (1994) mostra que houve, sim, um aumento da eficiéncia das escolas
administradas localmente sob o sistema de competi¢do inglés. Tal avanco, no
entanto, nao torna o sistema competitivo na educagdo imune a criticas. Nessa
linha, um bom exemplo é o livro organizado por Geoffrey Walford analisando
nove paises que implementaram reformas educacionais com caracteristicas
de quase-mercados. O trabalho ressalta, entre outros, dois problemas
fundamentais na introducao destes mecanismos. Em primeiro lugar, o
aumento da eficiéncia por meio da competicdo derivou, muitas vezes, da mera
falta de recursos publicos ou da iniciativa de corté-los. Em alguns dos casos, o
resultado obtido foi uma efetiva privatizacio do sistema, uma vez que a
possibilidade de escolha premiou as comunidades mais ricas, prejudicando as
mals pobres (Walford, 1996).

Mantido apenas o a4ngulo econdmico na orientacdo da competicao
administrada, a desigualdade na provisdo tende a crescer e a criar um circuito
perverso: as escolas boas continuardo com mais alunos, receberdo mais recursos
publicos e, provavelmente, melhorardo continuamente sua proposta pedagégica,
a0 passo que as piores escolas ficardo vazias ou serdo fechadas, ou ainda manterao
os alunos das regides mais distantes que ndo tém como se deslocar para outros
estabelecimentos. Assim, um dos valores que norteia o interesse publico, o da
eqiiidade, é relegado a um segundo plano.

Em relacdo a experiéncia inglesa, a énfase econdémica orientadora da
reforma competitiva no sistema educacional sofreu modifica¢oes com a
substituigdo do gerencialismo puro, vigente no inicio da era conservadora e
marcado pela busca da economia e da eficiéncia, pelo chamado consumerism,
voltado para a figura do consumidor e centrado na questdo da qualidade dos
servicos, e que comecou a ser implementado ja no fim do governo Thatcher,
mas cujo impulso maior ocorreu na gestao de John Major, identificado pelo seu
programa Citzen’s Charter. Essa mudanca foi resultante das muitas pressoes e
criticas de professores, administradores locais, pais e dos politicos oposicionistas.
Neste caso, os controles social e parlamentar atuaram como aperfeicoadores da
competigdo adminjstrada.

Destaque-se que o papel dos profissionais do ensino — tal como o serd na

'3 Para se ter um pardmetro comparativo, note-se que no sistema subnacional norte-americano
a autonomizag¢do das escolas foi impulsionada mais pelo desejo de autogestdo por parte
da comunidade do que pela economicidade da medida (Osborne & Gaebler, 1992). No caso
holandés, por sua vez, a motivacao econdmica foi a principal e o desenho institucional
esteve ancorado numa forte autonomia de gestao (Kikert, 1995).
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drea médica e de assisténcia social — manifestou-se de forma ambigua. Por um
lado, constituiram importante grupo mobilizador e de contrapeso aos excessos
da ética da eficiéncia, além de estabelecerem redes que aumentam o grau de
confianca e colaboragio, que podem ser, em vez de antindmicas, complementares
a competicdo. Mas por outro lado, montaram, em diversas ocasides, obsticulos
corporativos as mudangas, ndo s6 porque poderiam estar buscando manter o
status quo, mas, sobretudo, devido aos efeitos de seu conhecimento especifico
sobre a formaciao das preferéncias dos pais no processo de escolha das escolas.
Avaliada de outro modo, a atua¢do do usudrio/consumidor depende do seu
nivel de informacéo, e caso sua capacidade de entendimento e contestacéo sejam
pequenos em razdo da concentra¢do e especializa¢do de saberes detidas pelo
profissional que presta o servi¢o, o modelo de escolha vinculado ao exit — ou
mesmo ao voice — fica restringido. Este é um problema que afeta nido sé a
responsabiliza¢do pela competicdo administrada, mas também todas as formas
de responsabiliza¢do: o papel da distribuicao da informagao mais especializada
e o peso desse fator na participagio e no controle publicos.

Aos que argumentam que a competicdo administrada entre as escolas
ficou muito vinculada aos principios microeconémicos, no Reino Unido em
particular, Ball, Bowe e Gewirtz (1994) rebatem dizendo que nesta nacio a
légica pura do mercado nunca foi a for¢a motriz desse mecanismo. Foram os
pardmetros estatais-institucionais e sociais que circunscreveram a competicao
administrada, potencializando-a, dada a manutengio da regula¢ao do Governo
Central e das administragdes locais e o crescente papel dos pais e da comunidade.
Se os primeiros podem atuar nas questdes da desigualdade e na introducdo de
parametros pedagdgicos minimos, os tltimos exercem, a um sé tempo, a func¢ao
de consumidores e cidadaos.

A despeito da concepgao geral comuim, a histéria da competigao administrada
na saude foi diferente, com aspectos positivos e sobressaltos préprios, obtendo
mais atengao da literatura e do debate publico. A inspira¢do da proposta de quase-
mercado para a assisténcia médica adveio mais explicitamente dos trabalhos do
economista norte-americano Alan Enthoven (1978; 1985), sendo depois
desenvolvida teoricamente por Legrand & Bartlett (1993), e contando ainda com
a contribui¢io importante de Klein (1995) para o caso especifico do National
Health Service (NHS)'6. A instala¢do da competi¢dao com seus efeitos benéficos em
termos microecondmicos, seja a eficiéncia, seja 0 aumento do poder de escolha do

16 para Mello, Costa e Silva (1999), o conceito de quase-mercado j4 tinha sido utilizado,
embora sem muitas elaborac¢des, pelos autores do novo institucionalismo econdmico, como
Willianson (1975).
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consumidor, foi ressaltada pela primeira vez no documento do governo inglés,
Working for patients, de 1989. Na verdade, o documento segue uma linha de discussdo
critica do sistema de satide que vem pelo menos desde o governo trabalhista na
década de 1970. A sua originalidade e ruptura estd menos centrada no diagnéstico
e mais na proposta baseada na competi¢ao.

Em linhas gerais, o documento Working for patients propunha um modelo
competitivo que respondesse a duas preocupagdes: a utilizacdo da competicao
para aumentar o value for money, isto é, gerasse menos desperdicio e mais
eficiéncia, a0 mesmo tempo em que fosse mais responsivo ante as necessidades
e demandas dos pacientes (Ranade, 1995:242). Dessa concep¢do a implementacio
inicial, em 1991, constituiu-se um modelo estruturado pela separacido entre
compradores e provedores, e estes tltimos podendo ser estatais, privados ou
publicos ndo-estatais; o estabelecimento da competi¢do entre os prestadores,
segundo o cumprimento de contratos e, sobretudo, as escolhas dos usudrios. Na
verdade, a sinalizagao dos consumidores, no caso do NHS, ¢ feita indiretamente
aos compradores/reguladores, que de fato detém o poder de definir para onde
irdo os recursos. E importante frisar que todo este modelo de prestagao de servicos
publicos tem basicamente um financiamento publico e segue o preceito da
universalidade. Logo, a légica mercantil pura nunca se fez presente no NHS.

Segundo Marcus Mello, Nilson do Rosério Costa e Pedro Luis Barros Silva,
a proposta de separag¢do entre compradores e provedores parte do seguinte
pressuposto:

“O arranjo proposto pela reforma assenta-se no principio de que com os
contratos de servigos o dinheiro segue o paciente (money follows the patient). Essa
no¢io representa um esforgo de introduzir o conceito de soberania do consumi-
dor em situagdes de concorréncia perfeita, difundidas pela teoria econémica. As-
sume-se que, dessa forma, os provedores de servigo tenham um incentivo para
responder mais efetivamente as necessidades dos pacientes. Esse ¢ o pressuposto
basico da separa¢do comprador/provedor. O resultado esperado é que se possa
alterar o equilibrio de for¢as em prol dos usudrios de servigo em detrimento dos
provedores que, pela posi¢io que ocupam, impdem seus interesses Nos sistemas
de provisio” (Mello, Costa & Silva: 1999:9).

O National Health Service responde, em linhas gerais, a 16gica do modelo
do quase-mercado. De acordo com Wendy Ranade, as principais caracteristicas do
quase-mercado definidas pelos pardmetros econdmicos neocldssicos seriam as
seguintes:

a) o quase-mercado deve satisfazer os requisitos de um mercado verdadei-
ramente competitivo, no qual as barreiras para a entrada e a saida ndo sejam
altas;
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b) este quase-mercado deve oferecer acesso facil as informagdes sobre custo e
qualidade;

c) os custos de transagdo associados ao funcionamento deste quase-mercado
nao devem exceder os ganhos de eficiéncia obtidos pela competicdo ou por
outros de seus aspectos;

d) os prestadores dos servicos devem se motivar, 20 menos em parte, por seus
interesses de ganho financeiro para responder apropriadamente a sinaliza¢ao
de pregos do mercado; os compradores dos servigos devem atuar segundo as
necessidades e os desejos dos usudrios, garantindo-se instrumentos para
que isso ocorra;

e) por fim, a eqiiiddade sé seréd obtida caso nao haja incentivos para que ocorra
a selecao adversa (Ranade, 1995:243-244).

No caso do NHS, Wendy Ranade mostra que a maioria desses critérios nao
¢ plenamente preenchida, apontado problemas correlatos a cada uma das
caracteristicas expostas a seguir:

a) limitacdes na competitividade e existéncia freqtiente de monopdlios locais;

b) informagdes rudimentares em termos de custo e qualidade dos servicos;

c) probabilidade de altos custos de transac¢io;

d) fragilidade na posicao dos consumidores e incertezas sobre a disposicdo e a
habilidade de seus agentes — no caso, os compradores/reguladores do sistema
— de fazer valer suas demandas nos contratos;

e) utilizacdo da selecdo adversa por compradores e provedores, escolhendo
ndo comprar ou prestar servigos de alto custo. (Ranade, 1995:243).

Em grande medida, os problemas do quase-mercado que sdo colocados
por Ranade estdo ligados a questdo dos contratos e do seu monitoramento.
Trata-se de uma preocupagado vinculada a teoria do agente-principal, a qual,
neste caso, diz respeito ao bom funcionamento dos mecanismos competitivos e
de sua eficiéncia, e, também, a possibilidade de responsabilizacao. Em outras
palavras, estd em jogo nao somente a melhoria do desempenho, mas a capacidade
de aumentar a responsabiliza¢ao do sistema.

Alégica exposta pela teoria do agente-principal esta presente, na verdade,
em todas as formas de responsabilizacao. O cumprimento dos diversos “contratos”
e regras institucionais que circunscrevem a agdo estatal é um aspecto essencial
para a constru¢do do espago publico, sobretudo para as andalises neo-
institucionalistas de diversos matizes. No caso da competi¢do administrada do
NHS é preciso encontrar quais mecanismos garantem-na de modo a se alcangar
o interesse publico em termos de eficiéncia, efetividade, eqiiidade e accountabilty.

Em primeiro lugar, como hd uma separa¢ao entre concepgio e
implementac¢do no National Health Service, o problema do moral hazard (risco
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moral) é constante, advindo da dificuldade de obter informacdes totalmente
fidedignas sobre competitividade, forma¢do de monopdlios locais, custos e
qualidade dos servicos. Na maioria das vezes, a resposta dada a esta questo fol
a de tornar os contratos mais detalhados. O problema é que tal nivel de detalhes
manteve, ainda, a constituicao de contratos preocupados em demasia com a
eficiéncia e a competitividade, pouco incorporando aspectos como a qualidade
e a efetividade. Isso resultou na inversdo da palavra de ordem do NHS: a0 invés
da vigéncia do principio money follows the patient, o paciente é que acabou
seguindo o dinheiro (Mello, Costa & Silva: 1999:23). Por esta razdo, os contratos
devem dar conta de todo os aspectos que envolvam o interesse publico.

E claro que a estruturacio de mecanismos contratuais com medidas e
indices bem montados constitui uma das possiveis formas de reduzir os
problemas de agenciamento. Mas o enrijecimento dos contratos pode, também,
aumentar os custos ou a ineficiéncia do monitoramento. E por esse motivo que
a elaboracdo de bons contratos deve ser somada a participagdo dos usuarios na
avaliacdo dos equipamentos sociais com a cria¢do de auditorias independentes
que complementem a regulacio estatal. Ademais, se os contratos forem muito
rigidos, podera ocorrer um cerceamento do didlogo entre compradores e
prestadores, além de limitar a prépria capacidade da populagdo de discutir e
avaliar a provisao dos servigos publicos. Os melhores resultados tém sido obtidos
com a negociagdo entre os atores locais, os compradores/reguladores e os
provedores, e ndo por meio da criagio e implementacao de cldusulas punitivas,
que, ao solaparem a colaborac¢ao entre os entes integrantes das politicas publicas,
ndo levam a sua melhoria (Kirkpatrick & Lucio, 1996:5-6).

A solu¢do ndo pode ser unicamente a criacao de mais e mais estruturas
para garantir a qualidade do agenciamento, mesmo porque essa medida levada
ao extremo aumenta os custos do monitoramento, como mostram Nicholas
Deakin e Kieron Walsh, em rela¢do as experiéncias dos sistemas de saiide no
Reino Unido e na Nova Zelandia (1996:39-40)". Nesse sentido, os autores
insistern na necessidade da criagdo de uma cultura da confian¢a para methorar
o desempenho final das politicas ptblicas. Essa constatagao, para alguns, teria
como efeito a substitui¢ao do modelo do mercado e da competigao pelo modelo
da rede e da cooperacio.

Um exemplo dessa visao é a andlise de Susan Newberry e de Pauline Barnett

Y7 Em Non-profits for hire: the Welfare State in the age of contracting, Smith & Lipsky (1993)
mostram como a tentativa de criar mais mecanismos para controlar o monitoramento
dos servi¢os contratualizados nos Estados Unidos resultou também no aumento dos custos
administrativos.
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(1999) sobre as experiéncias de contratos na drea de saide mental na Nova Zelandia,
enfocando situagdes de quase-mercado, classificadas como belligerents network —
que tém o pre¢o e a competicdo como bases —, e outras mais proximas ao modelo
de rede, denominadas beneficients network, tendo como base um sistema
compartilhado de informagédo e a instauracao de relacdes de confianga. No
trabalho, as autoras mostram como o primeiro modelo responde mais ao controle
de custos e é insuficiente na questdo da efetividade da provisao, enquanto o segundo
resulta em melhores servicos, mas teve pouco éxito no aspecto econdmico da
administragdo. No final, as autoras afirmam que, empiricamente, hd resultados
superiores do beneficient network no caso neozelandes.

Asubida ao poder dos trabalhistas na Inglaterra também gerou a expectativa
de que se deveria criar um novo modelo, vinculado ao conceito de rede, em
substitui¢ao aos mecanismos de competicdo administrada. Na verdade, essa
posigdo advoga a existéncia de trés formas estanques de coordenacio de politicas
ptblicas: avinculada a autoridade hierarquicamente definida; a correspondente
a implementa¢do da légica de quase-mercado; e, finalmente, 0 mecanismo de
redes sociais. Nesta linha, elas seriam classificadas, conforme Thompson et alii
(1991), da seguinte maneira:

“Se o sistema de pregos e competicdo é [0 aspecto central] da coordenagdo
pelo mercado, e a estrutura administrativa o é para a coordenagao hierdrquica,
entdo a confianga e a cooperacio é que articulam a coordenaciao em rede”
(Thompson et alii, 1990:15 apud Exworthy, Powell & Mohan, 1999:16).

Seguindo esse raciocinio, alguns autores apontam uma linha evolutiva
en-tre estas trés formas de coordenac¢ao na provisao dos servigos publicos, em
particular na gestao do National Health Service:no periodo pré-Thatcher, quando
vigorava o modelo burocrético/hierdrquico; nos governos conservadores, o
modelo competitivo de (quase) mercado; no trabalhista, estaria sendo montada
uma administragao em rede.

O equivoco dessa concep¢io estanque e evolucionista.é acreditar que as
trés formas sdo completamente separadas ou mutuamente exclusivas.
Analisando essa questdo em termos mais gerais, concordamos com a
argumentac¢do de Norbert Lechner, segundo a qual na reforma do Estado ndo se
pode buscar “uma seqiiéncia em que uma nova forma [de coordenagao] substitua
a outra, mas sim uma combinacao entre os trés mecanismos” (Lechner, 1997:16).
No caso mais especifico da prestagdo de servigos ptiblicos, Rhodes (1997) afirma
que nao ha o emprego de somente um dos principios de coordenagao e, neste
sentido, a metdfora que mais se aproxima da organizagao da provisao das politicas
¢ a da reagdo quimica: o resultado da mistura entre os diferentes elementos
depende da circunstancia sob a qual se da esta “reacdo”. Em outras palavras, é
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preciso entender o contexto social, cultural, econémico e politico para saber
qual combinac¢ao deve ser feita entre os principios de hierarquia, quase-mercado
ou competigao e rede.

Na verdade, no setor publico o principio competitivo é sempre combinado
com os demais. O resultado dessa combinagao nas varias politicas e nos paises é
desigual, pendendo mais para o lado da manuteng¢ao desse mecanismo como
importante elemento da nova gestdo pablica. Em relacio ao desempenho, vérios
autores tém ressaltado que o grau de eficiéncia tem aumentado com a competicio
administrada, embora tal varidvel dependa especialmente da capacidade de
enfraquecer os monopdlios de provisdo local. No que se refere a qualidade, seus
primeiros resultados, em geral, foram insatisfatérios, mas no fim da década de
1990 este tem sido o item que mais debate tem engendrado na elaboragao dos
mecanismos de contratualiza¢do. J4 a questdo da eqiiidade depende, segundo a
literatura, da capacidade regulatéria governamental de evitar a criagdo de um
jogo de soma zero com a concorréncia na provisao dos servicos. Constata-se,
também, que a pluralidade institucional tornou-se peca essencial para que o
setor publico seja mais produtivo. Quaisquer que sejam as criticas a competi¢do
administrada, a substitui¢io do modelo de monopélio na provisdo de servigos
publicos pela pluralidade da oferta é um ponto ressaltado quase integralmente
pelos especialistas em administragao publica como um avango essencial na
reconstrucdo do Estado.

Ainda no que se refere a melhoria do desempenho administrativo, a
competi¢do administrada constitui uma &tima alternativa politico-adminis-
trativa se for acompanhada por outros instrumentos que fortalecam a coopera-
¢30 no setor publico, entre provedores e usudrios do servico. Isso porque, em
primeiro lugar, as politicas s3o cada vez mais multisetoriais e, portanto, é funda-
mental estabelecer mecanismos de coordenacio entre elas (Cunill Grau, 1998).
Além disso, a competi¢cdo ndo pode ser vista como antagdnica a negociacao.
Como bem argumenta Deil Wright no seu classico estudo sobre as relacoes
politico-administrativas entre os entes federativos norte-americanos, “a
cooperagdo e o conflito ndo sdo extremidades opostas, de modo que a presenga
do primeiro nZo significa a auséncia do segundo” (Wright, 1997:27). Sé adotando
este ponto de vista é que se pode evitar tanto a radicalizacao do argumento
competitivo como a visao negativa dos que defendem um paradigma administra-
tivo por exceléncia anticompetitivo.

O balanco entre aspectos positivos e negativos da experiéncia mais impor-
tante na implementac¢do de mecanismos competitivos, que é a inglesa, pode ser
aferido pela postura atual do governo trabalhista que, em vez de abolir a compe-
ticdo administrada, estd procurando refinar a utilizagdo dos seus instrumentos,
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a partir da melthor combinacao com os outros principios de coordenagio
(Exworthy, Powell & Mohan, 1999:19).

A competicio administrada teve bons resultados na questdo da
responsabilizacdo governamental nos paises em que foi introduzida. Primeiro
porque, com a contratualiza¢ao e a pluralidade competitiva, os servigos tém se
revelado, na maior parte dos casos, mais responsivos. O resultado é a soma de
uma maior transparéncia em compara¢do aos mecanismos tipicos da
administra¢do burocratica cldssica com a concep¢ao do consumidor/usuério
dos servigos publicos como aspecto central da nova gestao publica. Analisando
a experiéncia do mundo anglo-saxao, Deakin & Walsh mostram que a introdugao
desses instrumentos tem facilitado a vocaliza¢do das queixas da populacio, uma
vez que os resultados tornam-se mais transparentes em termos de exit e, em
certa medida, de voice. Segundo estes autores:

“Existe a evidéncia de que esta organizacao dos servicos publicos [isto é, a
competi¢io administrada] estd esforcando-se mais para consultar as pessoas e
envolvé-las na determinagdo dos servicos” (Deakin & Walsh, 1996:42).

Além disso, a pluralizacdo da provisao dos servicos publicos tem aberto
portas a participagao mais ativa das organizacGes publicas nao-estatais (OPNEs).
Elas oferecem algumas importantes vantagens no gerenciamento de determinadas
politicas, tais como: sua dindmica pode ser mais flexivel em termos administrativos
e mais aberta a participacdo e ao controle da sociedade do que o antigo modelo
burocrético; o compromisso de seus membros com a politica ptiblica em questdo
¢, namaioria das vezes, ideologicamente mais estruturado do que o comportamento
da burocracia estatal; e, por fim, a solidariedade e cooperacdo normalmente
norteiam as OPNEs, diferenciando-as tanto das empresas privadas, que buscam
basicamente o lucro, como das agéncias estatais, muitas vezes marcadas pela auto-
referéncia (Bresser-Pereira & Cunill Grau, 1999).

Tal como tem sido discutido pela literatura sobre as organizagdes publicas
ndo-estatals, suas vantagens sé podem ser plenamente desenvolvidas caso haja
regulagdo governamental e um incremento do capital social. No entanto, além
desses dois elementos, a competi¢do entre os provedores dos servicos publicos é
igualmente positiva para potencializar os beneficios das OPNEs, pois de outra
maneira poderia se criar uma situagao de um novo monopélio, nao mais estatal,
nem o da empresa privada, mas que com certeza teria os mesmos resultados
anti-republicanos das outras duas vias de provisdo.

A opcao de escolha e avaliagdo do servigo publico é outro elemento que a
competicdo administrada agrega a questao da responsabilizacao. Tal instrumento
nao é assegurado por nenhuma outra forma de responsabilizagio. E claro que o
modelo do consumidor também tem seus problemas. Entre os principais, estao
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a dificuldade em lidar com a eqiiidade e a transformagdo do usudrio naquilo
que Nuria Cunill Grau chama de “cidaddo administrativo”, uma vez que hd o
perigo de que o survey de mercado, que avalia os servicos, venha a substituir o
didlogo e a deliberacdo publicas (Cunill Grau, 1998).

Além disso, a responsabilizacio por competicio administrada pode instituir
um fosso entre o politico-institucional e 0 administrativo. Este é um dos grandes
problemas das formas de responsabilizacdao por desempenho. Se por um lado
ha, de fato, a necessidade de estabelecer novas formas de vocalizacdo das
demandas da populacdo e do controle publico, a fim de evitar o
entrincheiramento de politicos e burocratas em detrimento do principal Gltimo
que é o cidadao, por outro lado é preciso garantir a capacidade de os agentes
governamentais eleitos responderem aos que neles votaram. Este é um principio
fundamental da democracia como accountability vertical, e que procura garantir
nao sé a soberania popular, como também uma visao mais universal a respeito
das politicas publicas, evitando a adog¢do do ponto de vista parcial de uma regido
e do seu grupo de usudrios.

A resposta a este dilema passa pela manutencdo do poder regulatério do
Estado sobre os servicos publicos e pela criagio de espagos em que ambos os
aspectos, politico-institucional e administrativo, possam conviver sob os
principios da cooperacdo e do controle mutuo (checks and balances). Apresenta-
se aqui, neste ultimo ponto, uma realidade nova que exigiré dos reformadores
uma grande criatividade institucional, para que sejam propostas solu¢des
diferentes das presentes no modelo burocrético cldssico e para as quais, portanto,
ndo temos ainda muitos parametros.

A compatibiliza¢do entre a competicdo administrada e as demais formas
de responsabiliza¢do tem ocorrido por alguns caminhos, ¢ sido obstada por
outros. Exemplos de combinagdo 6tima vinculam-se ao controle social — como
na competicao das escolas gerenciadas pelos pais e comunidades — e a
responsabiliza¢do pela introducio da l6gica de resultados. Mesmo assim, no
caso da responsabilizagdo pelo controle social, a assimetria de informagao entre
os especialistas e a populacdo que escolhe os servigos publicos resulta, inimeras
vezes, numa responsabiliza¢do no minimo truncada (Ranade, 1995). Mas os
dilemas maiores ainda estdo presentes na ligacao entre a responsabilizagao pela
competi¢do administrada e as formas de controle politico-administrativas. Trata-
se, na verdade, do desafio de construir um novo modelo de gestao publica que
nao seja antipoda dos mecanismos democrdticos representativos, mas, sim,
complemente-os.

No inicio deste estudo foi dito que a responsabilizacao por competigdo
administrada deve procurar estabelecer um circuito virtuoso entre os
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instrumentos de exit e os de voice. Pelo exposto, percebe-se que nao ha, necessa-
riamente, uma contradicao entre eles. Ao contrério, o exernplo das escolas norte-
americanas e inglesas demonstra que os mecanismos de quase-mercado
incentivaram a participacdo politica como contestacao e controle dos governos.
Uma questao, entretanto, permanece: a competicdo administrada nao consegue
dar conta satisfatoriamente da solidariedade social, podendo inclusive piord-la.
Isso porque sendo desigual a distribuicdo de poder, informagdo e renda nas
sociedades, mesmo que em diferentes graus e maneiras, 0s mecanismos com-
petitivos podem ser extremamente favordveis para aumentar a capacidade
de constituir a accountability para determinados grupos, enquanto para outros
estratos sociais, ou nao terdo efeitos positivos ou, pior, no agregado geral,
contribuirdo para tornd-los mais fracos. E por esta razdo que, insistimos
novamente, destacando que os elementos politico-partidarios e o de atuacdo
social mais ampla sao fundamentais para contrabalancar os efeitos indesejéveis
dos instrumentos de responsabilizagdo pela competicdao administrada.

Um panorama sobre os pontos positivos, as dificuldades e os dilemas que
resultam da competicdo administrada em termos de responsabilizacdo da
administragdo publica, deve terminar ressaltando um aspecto que é menos uma
férmula de sucesso e mais uma constatacdo da qual ndo hd como escapar: a
reforma do Estado tem que compatibilizar, na medida do possivel, os antigos
mecanismos de responsabilizacdo com os novos, voltados a questao do
desempenho governamental. Essa compatibilizagdo é vélida também para a
América Latina e, portanto, mostraremos a seguir, de forma breve, quais sao as
condi¢des e obstaculos & implementacio da responsabiliza¢do pela competi¢do
administrada.

2. 0 CONTEXTO LATINO-AMERICANO E A RESPONSABILIZACAO POR
COMPETICAO ADMINISTRADA

A reforma do Estado e o fortalecimento dos mecanismos de
responsabiliza¢do constituem dois temas fundamentais na agenda politica da
América Latina. Como argumentado na Introdugao do livro, o desafio analitico
é compreender o impacto das varidveis de cardter mais geral e sua relagdo com
as caracteristicas especificas da regido. O propésito deste capitulo nao é esgotar
esse veio analitico, mas, sim, explord-lo apenas no que se refere a responsa-
bilizacdo por competigdo administrada, procurando entender sua importan-
cia e os problemas que serdo enfrentados ou j4 foram enfrentados nos paises
latino-americanos.
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Em termos bem gerais, a competicdo administrada faz parte de um rol de

mudangas relacionadas com a nova gestao publica, buscando, ao mesmo tempo,
melhorar o desempenho e aumentar a responsabilizacdo governamental. Para a
América Latina, a discussdao sobre as mudancas em dire¢do & competicao

administrada é tdo importante quanto para os paises desenvolvidos, pelas cinco
razdes resumidas a seguir:

a)

Predominante até a metade da década de 1990, a primeira rodada de reformas
nos paises da regido privilegiou em demasia o aspecto econémico-financeiro
(Haggard, 1996). Com o inicio do debate acerca da chamada segunda rodada
de reformas, o propoésito passou a ser reformular as instituigdes e, em certa
medida, privilegiar alternativas que resultem no aumento da efetividade
das politicas publicas em relacdo a questao social (CLAD, 1998). Embora
esta nova preocupacao seja extremamente pertinente, o perigo é dissociar o
problema da moderniza¢do administrativa necessdria a melhora do
desempenho dos objetivos politicos e sociais da reforma do Estado. O modelo
gerencial ¢ um aspecto que terd inexoravelmente de continuar como um
dos pilares da transformac¢ao da administragao publica latino-americana
— e aqui se encaixa a tematica da competicdo administrada.

b) De modo geral, o setor publico latino-americano tem sido caracterizado

<)

pela baixa capacidade de controle dos atos da administracao publica e pelo
reforco do formalismo juridico para resolver tal situagdo. Com efeito, se
estabelece um paradoxo ja enunciado por Moisés Naim (1994:23): quanto
mais regras e regulamentos so instituidos, menos controle hé e mais fracos
tendem a ser os seus mecanismos classicos. A rigidez torna-se irma gémea
da facilidade de romper com as normas. Por isso, instrumentos mais flexiveis,
vinculados a responsabilizagao por desempenho, sdo essenciais para
modificar tal realidade.

As politicas governamentais tém reduzida transparéncia, motivo pelo qual
tem sido combatida, sobretudo com o incremento do controle social. Nao
obstante o remédio do controle social ser importante, o modelo burocratico
mais rigido precisa ser reformulado com a adogao de novas formas de
prestacdo de contas ao publico, dando-lhe confian¢a quanto ao desempenho
dos governos. Neste sentido, a competi¢do administrada, com os mecanismos
de exit e voice que realiza, pode se constituir numa boa resposta.

d) A despeito de haver aumentado sobremaneira a participacao popular.desde

o inicio das redemocratizagdes na regiao, os usuarios dos servigos publicos,
sobretudo os mais pobres, ainda sao classificados como “o povo”, categoria
que propicia a sobrevivéncia do paternalismo e do clientelismo.
Obviamente, o reforco da sociedade civil tem afetado este cenério, levando
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as populagées locais a reivindicar seus direitos no processo eleitoral e em
manifestacdes publicas. Porém, a mudanga da orientagao na administragao
em prol do consumidor dos servigos, hoje vista como um dos aspectos da
cidadania, teve um avango menor, que poderia ser potencializado pela
contratualizagdo, pluralizagdo e competi¢cao na provisao dos servigos.

e) O modelo administrativo dos paises da América Latina, passa, enfim, por
uma grave crise, em fun¢do da escassez de recursos, da ineficiéncia, dos
vicios burocraticos procedimentais e da baixa permeabilidade da
administracdo publica, caracteristicas que vém afetando fortemente os
resultados das politicas publicas. Novas solucdes no plano da provisao dos
servicos tem sido colocadas em prética, com incentivos a descentraliza¢io e
autonomizacdo dos equipamentos sociais, reforco da participa¢do da
populagdo e introdugdo de mecanismos de afericao de desempenho ou
mesmo contratos de gestao entre o niicleo central do setor ptiblico e algumas
de suas agéncias. Curiosamente, entretanto, instrumentos de competicao
administrada praticamente ndo foram experimentados nessa regido.

Fica a pergunta: o que explica tal lacuna? E dificil ter uma resposta
peremptoria, pois a discussdo sobre o tema em questdo tem um cardter muito
embriondario na regido. Todavia, algumas hip6teses podem ser levantadas para
explicar o porqué da auséncia da competicao administrada nos paises latino-
americanos, mesmo tendo havido a importacdo de outras idéias da escola anglo-
saxd, como a privatizagdo e o downsizing. A primeira hipétese, alids, ¢ a de que os
instrumentos e modelos copiados do mundo anglo-saxdo basicamente
procuravam retorno rapido em termos financeiros, o que nao se conseguiria tao
facilmente com a competicdo administrada. Ademais, como segunda hipétese,
hd um sentimento anti-competitivo muito grande nos politicos, burocratas,
empresarios e académicos de boa parte da América Latina. Do lado mais préximo
ao neoliberalismo, a observacdo acerca do processo de privatizagdao mostra que
muitas vezes houve apenas e tio somente a passagem de um monopdélio estatal
para outro, o privado — adotando-se a competi¢do como ideologia do Estado
minimo, segundo a argumentacio citada, de Robert Kuttner (1996). Neste caso,
a auséncia de competicdo nos setores privatizados e/ou concedidos a iniciativa
privada geralmente tem levado a piora ou, na melhor das hipéteses, a uma
insignificante melhoria das politicas, fugindo, portanto, dos objetivos da
administragdo por resultados. Tal fato tem reforcado tanto o lado mais estatista
quanto o lado mais participacionista e “cooperativo” dos grupos mais
progressistas, criando obstaculos para uma discussao mais séria acerca do real
significado da competigdo na esfera publica.

Um outro argumento corrente na regido também dificulta a adogdo da
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competi¢do administrada. Trata-se da propalada necessidade de as na¢des lati-
no-americanas precisarem, primeiro, fazer a reforma burocrética, somente de-
pois implementar mecanismos gerenciais ou pds-burocréticos de gestao. Essa
visdo evolucionista e seqiiencial das reformas ignora a necessidade de realizar
ambas as tarefas ao mesmo tempo. De um lado porque ndo hd uma linha dnica
de reformas pela qual tenham passado todos os paises, e hoje a relacao entre
desafios a enfrentar e o tempo de que dispomos nos é desfavoravel. Por outro
lado, porque dependemos, sim, da profissionaliza¢do da burocracia, e ndo da
instauracao integral da estrutura burocratica classica (Bresser-Pereira, 1998).
Sao dois fundamentos diferentes que, infelizmente, sao colocadas no mesmo
barco na discussdo latino-americana. O resultado é que qualquer medida que
va de encontro a estrutura burocrética classica é logo rechacada.

Por conta dos preconceitos estabelecidos, o desafio da competi¢io
administrada estd mal colocado na América Latina. A questao fundamental é,
concomitantemente a introducdo de mecanismos de concorréncia entre os
provedores de servigos, reforcar a regulacao estatal e abrir espagos a participagdo
dos usudrios. Para tanto, é preciso profissionalizar a burocracia, porém sob uma
nova estrutura, mais coordenadora e formuladora do que executora, e cujas
marcas sejam a agilidade, a flexibilidade e a capacidade de avaliar os resultados
das politicas, em vez de se deter prioritariamente nos seus aspectos
procedimentais. Em relagdo a participacao, os contratos e a competicao, como
mostrado ao longo deste capitulo, constituem incentivos efetivos para motivar a
popula¢do a cobrar e fiscalizar o Poder Publico.

E bem verdade que o perigo inverso a visao refrataria da competicao
administrada também pode ocorrer. Isto é,a adogao de uma perspectiva privatista
e neoliberal que procure instalar por completo 0 modelo do setor privado na
administragao publica latino-americana. Como foi frisado recorrentemente no
texto, a competi¢ao almejada é administrada, resultando na criacio de um quase-
mercado. Assim, a competicdo administrada constitui-se numa forma hibrida
de gestdo e responsabilizagdo — um modo plural de governan¢a —, e somente
a manutencdo dessa caracteristica pode levar ao sucesso desta medida.

Porém, o que se verificou empiricamente, é um efeito mais nefasto da
implementagdo equivocada da competicdo administrada. Com base no exemplo
do Plano de Assisténcia Médica da cidade de Sdo Paulo (PAS), constatou-se uma
mistura entre clientelismo e privatismo que buscou a legitimac¢ao das novas formas
de gestao publica, mas que pode ser classificado como mais uma experiéncia anti-
republicana e ineficiente da tradi¢ao administrativa latino-americana.

Entretanto, existem atualmente na América Latina aspectos que podem
incentivar uma discussdo favoravel ou, ao menos, sem preconceitos em relacio
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a competi¢do administrada. Primeiro, porque o tema da administragdo pds-
burocrética ganha espago na comunidade académica, que vem adotando uma
posicdo mais equilibrada em comparagio as resisténcias iniciais. Segundo, porque
o fracasso das privatiza¢cdes ou concessdes que ndo quebraram de fato o
monopdlio — apenas instituiram outro, de carater privado — estd trazendo a
tona o debate da regulacdo e, por extensao, a necessidade de haver pluralidade e
competigdo entre os provedores de servigos publicos. Por fim, o crescimento do
Terceiro Setor, a criagdo de espacos publicos nao-estatais e a critica as formas
tradicionais de prestacao exclusivamente estatal das politicas podem embocar
na questdo da competi¢ao administrada. O problema é que a rejei¢ao ao antigo
modelo administrativo tem redundado, muitas vezes, na adogdo de uma
perspectiva segundo a qual o modelo de coordenagdo por rede é superior e
excludente em relagdo a hierarquia burocrética e aos instrumentos de mercado.
Como procuramos comprovar anteriormente, essa visao é equivocada, pois nao
percebe a necessidade atual de implementac¢do de instrumentos hibridos de
gestdo e responsabilizacio, entre os quais destaca-se a competi¢ao administrada.

A responsabilizacdo pela competicdo administrada procura responder ao
duplo desafio da reforma do Estado na América Latina: melhorar o desempenho
e restaurar a conflanca do publico em relagdo a a¢do governamental. As
resisténcias advirdo daqueles que se beneficiam do antigo modelo politico-
administrativo, ao passo que seus problemas poderado estar em nao conseguir
uma compatibilizagao com as formas cldssicas de responsabiliza¢ao, caso impere
um 4ngulo mais econdmico em sua defesa.

3. PERCALCOS E LICOES DOS PRIMEIROS PASSOS: ALGUNS
ELEMENTOS DE COMPETICAO ADMINISTRADA EM DUAS
EXPERIENCIAS ADMINISTRATIVAS

O objetivo deste capitulo é resumir duas experiéncias administrativas latino-
americanas nas quais a competicio administrada, de um modo ou de outro, esteve
presente. Ndo procuraremos fazer uma descri¢do densa de tais experimentos, em
parte por razdes de espago, mas, sobretudo, porque ndo houve em nenhum deles
a admissdo ou a discussdo mais aprofundada a respeito de sua natureza de
competi¢ao administrada. Como dito no inicio do artigo, ndo ha de fato casos
mais consolidados dessa forma de responsabilizagio na América Latina. Alids,
para os formuladores das duas experiéncias, independentemente dos resultados
posteriormente alcanc¢ados, os elementos da competi¢ao administrada aparecem
apenas e tdo somente como instrumentos de gestao, e nao de responsabiliza¢do.
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a. Competicao administrada no plano interno do setor publico: o
caso das agéncias de seguro social brasileiras

A partir de janeiro de 1995, o 6rgao federal gerenciador do seguro social
brasileiro, o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), estipulou indi-
ces que orientam o desempenho de suas agéncias, de maneira a que elas te-
nham parametros comparativos a serem seguidos. Trata-se de uma competi-
¢do entre 127 agéncias, norteada por metas contratualizadas e publicizadas
com a divulgagao de um ranking no Didrio Oficial da Unido desde agosto de
1996. O objetivo desse modelo é motivar os servidores a obter uma melhor
performance, por meio da pressao exercida pela publicacao dos dados para o
publico e pela adverténcia aos gerentes responsaveis pelas agéncias que obti-
veram resultados insatisfatérios. A repeticdo de maus desempenhos pode le-
var a substituicdo do gerente.

Constituiu-se de fato um modelo que responsabiliza as agéncias perante
o0s burocratas, os politicos e os usudrios do servi¢o, ja que em tese a publicagdo
no Didrio Oficial da Unido — e hoje até na Internet — possibilita a qualquer
cidaddo controlar o desempenho governamental nesta drea. A responsabilizacao
por desempenho, neste caso, sé é possivel com a simula¢do de uma situagao
competitiva, que ¢é a forga motriz da responsabilizacdo dessas agéncias.

A realizacdo dessa experiéncia deveu-se aquilo que a literatura tem
enfatizado: a existéncia de um corpo técnico competente e de condicdes
organizacionais adequadas, sobretudo no que se refere a informatiza¢ao, aspecto
cada vez mais importante no vinculo entre bom desempenho e publicizagio.
Com base neste background, instituiu-se o seguinte modelo:

“As geréncias sao avaliadas de acordo com um sistema integrado de
indicadores, com notas e pesos variaveis de acordo com as metas e as prioridades
estabelecidas. Aspectos como o tempo médio gasto para a concessdo de beneficios,
a quantidade de erros cometidos pelos servidores na operag¢ao do sistema e a
produtividade média por servidor sdo criteriosamente medidos. Com isso, més
a meés, é possivel identificar as melhores e as piores geréncias”(Revista Reforma
Gerencial, 1998:5).

A meta mais importante foi a de fazer com que o tempo médio de
concessao de beneficios de cada geréncia nao ultrapassasse 45 dias. Segundo o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, quando o primeiro ranking foi
montado, em janeiro de 1995, apenas 43 das 127 geréncias cumpriam essa
meta. Em dezembro de 1997, passados quase trés anos de divulgacao sistemética
do ranking, o ntimero de geréncias funcionando de acordo com a meta dos 45
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dias ja chegava a 124 (Revista Reforma Gerencial, 1998:5). Foi a competi¢do
administrada o principal estimulo para esta transformagdo'®. O grafico abaixo
apresenta os resultados dessa experiéncia entre 1995 e 1997:

Grafico 1
Tempo médio de concessao. Tempo superior a 45 dias
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. Fonte: Revista Reforma Gerencial, 1998:7.

A continuidade desse modelo de ranking por competi¢ao administrada
trouxe resultados ainda melhores em 1999: o tempo médio de concessao (TMC)
de beneficios diminuiu para 14 dias. Além disso, segundo dados mais recentes
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, em 12 dos 26 estados brasileiros
as agéncias do INSS estdo conseguindo realizar tal trabalho entre quatro e dez
dias. Mas a evolucdo no desempenho das agéncias em cada Estado é o aspecto mais
significativo, como mostram os casos de Alagoas e Sdo Paulo: no primeiro, o
tempo médio de concessao (TMC), que era de 86 dias em 1995, passou para 4 dias
em dezembro de 1999, ao passo que em Sao Paulo o TMC, no mesmo periodo
analisado, passou de 87 dias para 12 dias (Destaque na Previdéncia, 2000:2-3).

'8 Um dos principais gestores deste programa, Francisco Pompeu, disse que a meta de 45
dias como tempo médio de concessdo de beneficios ndo é exatamente a meta ideal, mas
serviu como parametro inicial. “Quem sabe em breve possamos trabalhar coma meta de 15
dias como tempo médio, afinal hoje quase todas as 127 geréncias estdo enquadradas no
parametro dos 45 dias. Para ele, 0 mais importante é que a simples divulgacao dos resultados
da avaliagao ja gerou uma movimentacdo das geréncias em busca de melhores resultados
(Revista Reforma Gerencial, 1998:6).
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O sucesso dessa experiéncia mostra também um limite da competicdo
administrada quando ndo hé uma maior reflexdo sobre ela. O grande problema
que permanece no INSS ¢é a baixissima participacao dos usuarios na avaliacio e
cobranga institucionalizadas do servigo. Dessa auséncia de participacio resulta
a enorme insatisfagdo difusa na opinido publica brasileira, a despeito de haver
melhorias significativas e maior publiciza¢do dos resultados. A li¢do que se tira
desse quadro é a de que mecanismos de competicao administrada sao fortaleci-
dos quando adotam um carédter hibrido mais explicito — no caso, com a
vinculagdo mais direta da participagdo dos cidaddaos — e, especialmente, se ha
uma passagem mais clara do plano puramente administrativo para o da
responsabiliza¢ao politica. A visdo tecnocrética presente na América Latina,
mesmo a mais bem intencionada, ainda ndo percebeu que o éxito dos instru-
mentos para a melhoria do desempenho governamental depende da criagao de
uma nova relagao de confianga com o publico.

b. Competicdo administrada na provisao plural de servigos
publicos: o caso do Plano de Assisténcia Médica do municipio
de S3o Paulo

Entre 1993 e 1996, o Poder Executivo municipal de Sao Paulo procurou
constituir um novo modelo de prestagao de servigos puablicos na drea da satde.
O diagnostico era de ineficiéncia, ineficacia e falta de qualidade dos equipamentos
sociais, resultantes da centralizagao e da auséncia de autonomia e coordenagao
no nivel operacional (Cohn & Elias, 1999:15)". Com base em uma consultoria
realizada pela Fundacéo Instituto de Pesquisas Econoémicas da Universidade de
Sao Paulo (Fipe), em conjunto com a Secretaria de Planejamento da cidade,
montou-se um novo projeto para a saide municipal, intitulado Plano de
Atendimento a Saude, o PAS.

Em linhas gerais, o PAS inspirou-se no modelo do National Helth Service
(NHS) inglés — embora a implementagdo e os resultados tenham sido
completamente diferentes. O documento inicial propunha, primeiro, a criagao
de uma op¢io de servigo com qualidaae a clientela de baixa renda, que ndo tinha
recursos para utilizar os planos privados de sadde. A principio, o objetivo seria
aumentar a eqiiidade do sistema como um todo, embora a focaliza¢ao da politica
fosse contrdria a idéia de universalizacao da satde, contradizendo, neste caso, o
modelo inglés. Para oferecer melhores servicos a esse publico mais carente,

% A discussio empreendida nesta seao tem como base fundamental o trabalho de Amélia
Cohn & Paulo Elias (1998).
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propugnava-se, em segundo lugar, o repasse da prestacio dos servicos a cooperativas,
num esquema de contratualizacdo. Estas atuariam de forma regionalizada e
receberiam, basicamente, recursos publicos de acordo com uma tarifa per capita
definida pelo nimero de pessoas que potencialmente poderiam ser atendidas
naquela regiao. Para tanto, seriam cadastrados os clientes potenciais — mediante
0 pagamento de uma taxa simbdlica —, e o controle da a¢do desses provedores
poderia ser feito tanto pelo Estado, verificando a credibilidade dos gastos efetuados
em relacdo ao publico-alvo determinado, e pelos integrantes da comunidade local,
que teriam mais incentivos para participar e fiscalizar, ja que se identificariam por
meio de uma “carterinha’, como pelos usudrios daqueles servicos.

Segundo Cohn & Elias, “o cadastramento é entendido como um modo de
criar um ‘envolvimento da comunidade’, constituindo, assim, um processo de
participago e identificacio dos beneficidrios com o programa” (Cohn & Elias,
1999:20). O cadastramento seria, portanto, o primeiro passo para a criacao de
um Conselho de Sauide da Comunidade, destinado a exercer o controle social
sobre os servicos.

O sucesso do modelo do PAS, no entanto, dependeria fundamentalmente
do estabelecimento de mecanismos que incentivassem o melhor desempenho.
Para tanto, o pressuposto seria o da competi¢do entre os provedores dos servigos
de sauide, tornando o usuario capaz de avalia-los como consumidor e de escolher
— o principio do exit — aquele que mais lhe aprouvesse. Com base nas
preferéncias manifestadas pelos usudrios, a Prefeitura de Sdo Paulo faria uma
distribui¢do diferenciada de recursos as cooperativas, tendo como paradigma a
experiéncia do NHS inglés. De acordo com o documento inicial da Fipe, “a cada
periodo, o cidadao poderia optar pela cooperativa ou empresa que prestasse o
melhor servico e a Prefeitura transferiria os recursos para a unidade escolhida”
(apud Cohn & Elias, 1999:18).

O projeto de competi¢io administrada nunca efetivou-se na
implementagdo e no funcionamento do PAS. Ao contrério, o modelo foi pouco
a pouco tornando-se antipoda da concepc¢do de competicdo administrada. Pior,
desde seu inicio, PAS tornou-se um foco enorme de corrup¢ao e desperdicio.
De acordo com o jornal O Estado de S. Paulo, houve desperdicios na compra de
produtos e servigos que atingiram a cifra de R$ 3 bilhoes®. Em sintese, o PAS
nao foi uma inovacdo administrativa, mas, sim, a continua¢ao de um modelo
privatista e clientelista com muita for¢a na histéria do Estado latino-americano.

O fracasso da tentativa de implementar a competi¢ao administrada no
sistema de satde de Sao Paulo resultou de trés fatores: primeiro, o da auséncia

20 O Estado de S. Paulo, 2 de abril de 2000:3.
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de uma regulag¢do efetiva por parte do Estado. Como argumentado anterior-
mente, sem um controle por parte do governo, a competi¢ao administrada pode
levar tanto a concorréncia entre os provedores ao extremo, tendo 0s mesmos
efeitos deletérios da pratica mercantil pura, como estabelecer uma “competigao
falsa”, criando privilégios para alguns e, no limite, instituindo um novo mono-
pélio — e foi esta ltima situagdo a que ocorreu no PAS. No caso em questio, as
cooperativas ficaram submetidas a injunc¢des politicas clientelistas. Segundo o
estudo de Marco Antonio Teixeira, os dois ultimos prefeitos distribuiram o
controle dos médulos do PAS aos vereadores governistas, a fim de conseguir
apoio politico (Teixeira, 1999:129). Assim, o que deveria ser movido pela légica
do desempenho, foi transformado em méquina politica para legitimacao dos
politicos locais — e, neste caso, a regionalizagdo do PAS facilitou esse processo.
Além disso, a Prefeitura de Sao Paulo ndo tinha quadros técnicos e tampouco
estrutura administrativa para controlar a competicao administrada. Ao contrario,
dispensou ou removeu um grande nimero de funciondrios que anteriormente
integravam os quadros da Secretaria de Satde.

O segundo fator que levou ao fracasso da competi¢do administrada no
PAS, foi a implementacido de um modelo que, de fato e de direito, estabeleceu
um monopolio na provisdo dos servigos publicos, contrariando o principio
basico dessa forma de responsabiliza¢do. Na realidade, com o cadastramento,
definiu-se ao longo do processo que as cooperativas somente poderiam atender
usudrios nelas registrados, e vice-versa. Subverteu-se, desse modo, o documento
original, que propunha a possibilidade de escolha do servigo pelo consumidor,
além de estabelecer que o provedor que atraisse mais pacientes teria mais receita.
A regionalizacdo, que obedeceu mais aos designios politicos dos vereadores e
lideres locais, criou uma situagao de monop6lio. Em suma, o nivel de competi¢ao
no PAS foi nulo (Cohn & Elias, 1999:106).

Por fim, ndo foram abertos canais de participagdo para reclamagoes e
participacdo dos usuarios dos servigos de satide. Algumas pesquisas de qualidade
foram realizadas, mas procurando sempre individualizar o consumidor, sem
que este pudesse escolher uma nova opgio de provedor. O que aprendeu-se com
esta experiéncia é que a impossibilidade de exit limita o controle social e que a
voice ndo pode se realizar de forma individualizada, dependendo da criagdo de
féruns de a¢ao coletiva. Conclui-se, portanto, que as perspectivas econémicas e
politicas presentes nos conceitos de consumidor e cidadao ganham mais forca
quando estdo juntas, mesmo com a possibilidade de haver tensao entre elas.

Infelizmente, as licdes do fracasso do PAS tém sido vistas por alguns
analistas como um problema da competi¢do administrada, quando na verdade
este modelo nunca chegou a ser implementado no sistema de satide da cidade
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de Sao Paulo. A comparagio dessa experiéncia com as que estdo ocorrendo no
plano internacional mostra que a potencialidade da responsabilizacao por
competi¢do administrada ainda nao foi explorada em nossa regido e ¢ quanto
poderiamos acrescentar a reforma do Estado se discutissemos mais seriamente
tal instrumento da nova gestdo publica.

CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo da responsabiliza¢do por competi¢do administrada aqui efetuado
revela, em primeiro lugar, a importincia dos mecanismos de controle por
desempenho para a reforma do Estado. No entanto, a visio meramente
administrativa desses instrumentos constitui obstdculo ao sucesso. A questdo-
chave é estabelecer novas formas de relacionamento entre o Estado e a sociedade,
dando maior legitimidade 4 agao governamental. Por isso, 0 aprendizado a respeito
da experiéncia de implementac¢do da competicdo administrada nos faz concluir
que, antes de obedecer alégica pura do mercado, o modelo hibrido de coordenacio
¢ que orienta, da melhor maneira, essa forma de responsabilizacao.

E claro que hé perguntas ainda nio respondidas pela experiéncia
internacional de competi¢do administrada. Entre elas destacam-se a questao
dos seus efeitos na solidariedade social e a dificil relacdo que esta forma de
responsabiliza¢do estabelece entre a politica institucional e os mecanismos
administrativos. Mas, ao mesmo tempo, a responsabilizagdo por competi¢do
administrada demonstra uma grande compatibilidade do controle social com
os instrumentos baseados na introdugao da légica de resultados na administragao
publica, ponto este que deve servir de li¢do para a América Latina.

A parca experiéncia latino-americana revela, de inicio, o preconceito em
relagao a competicdo administrada, entre outras razdes por conta do sentimento
anti-competitivo presente entre os reformadores da regido, sejam os neoliberais
sejam os mais progressistas. Ademais, a falta de uma maior profissionalizacdo
da burocracia leva ao temor — de certo modo justificado — em rela¢ao a adogio
de qualquer mecanismo de responsabilizacio por desempenho. No entanto, a
postura mais pertinente é melhorar a qualidade técnica do governo ao mesmo
tempo em que se deve instituir mecanismos para controld-lo segundo sua
performance. Caso contrario, sempre colocar-se-4 a probidade, a eficicia e a
eqiiidade como inimigas da eficiéncia, da efetividade e da competitividade. A
criagao de um fosso entre esses valores pode redundar numa enorme miopia
dos reformadores e atores da sociedade civil.

As origens dos fracassos de implementacao de mecanismos de competicao
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administrada, como no caso do PAS, em S3o Paulo, estio menos relacionadas
com as caracteristicas intrinsecas da nova gestdo publica e mais com outros
elementos tradicionais da administracio publica latino-americana. Vale lembrar
que ¢é preciso atuar no sentido de modificar as instituicdes e a cultura politica
especificas das regides para que haja uma adequacio ou reformulacio de modelos
externos. Nao por acaso um dos maiores especialistas brasileiros na area de
satde, ao analisar a experiéncia do PAS, identificou na cultura administrativa e
no filtro politico os principais obstaculos para o sucesso do modelo de gestdo
que se propunha inicialmente (Elias, 1999).

Para finalizar, cabe ressaltar que a competicio administrada constitui uma
forma muito nova de responsabilizacio da administracao publica e, portanto, o
conhecimento tedrico e empirico sobre ela sofre dessa vicissitude. Assim sendo,
ha um grande debate pela frente na busca de instrumentos de responsabiliza¢ao
que respondam a questdes ndo equacionadas pelas formas classicas de controle.
Resta agora 3 América Latina também enfrentar este desafio.
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