Reforma do Estado e servigos publicos:
transformacao de um modelo ou adaptagao a

uma nova ordem social?

Elvia Mirian Cavalcanti Fadul

Durante a tltima década, a questdo do Estado ou, mais especifica-
mente, a discussdo em torno da reforma do Estado tornou-se um tema
central na vida das sociedades modernas. As dificuldades mais inextrica-
veis &s quais sdo submetidos os governos ocidentais impdem a reflexao,
ainda que de forma mais pragmatica do que filosofica, sobre as missées e
o papel do Estado {Crozier, 1989). Por outro lado, a for¢a, a amplitude e
a abrangéncia de fendmenos como a liberalizacdo e a globaliza¢do de
mercados, que se consolidam como uma das mais fortes tendéncias mun-
diais, levantam questdes que envolvem tanto o seu dimensionamento
quanto a natureza de suas intervencgdes, de suas relagdes com o mercado
e com os diferentes atores econémicos e sociais.

Varias aproximacdes tém sido empreendidas no intuito de repensar o
atual modelo de Estado (Kliksberg, 1994), de rediscuti-lo, reestrutura-lo
(Bresser Pereira, 1997) ou reinventa-lo (Clarke & Grace, 1993) em abor-
dagens que se dirigem para a revalorizagao do servidor publico como
vetor de modernizacio do setor publico (Marini Ferreira, 1996), para
programas de qualidade, para a revisao das suas relacbes com a socieda-
de, subordinando-o & consolidacao da democracia e & nova governanca
(Velloso & Cavalcanti de Albuquerque, 1995; Diniz, 1997). Em alguns
desses casos, tem-se procurado tratar os sintomas sem se examinar pro-
fundamente as raizes do mal. Com abordagens setoriais consegue-se,
apenas, fazer ajustes para afastar as ameacas de instabilidade mais gra-
ves, provocadas pelo aciimulo de demandas e de problemas a resolver.

O momento, que é de transi¢cdo, é também permeado de crises: crise
financeira, crise de paradigmas, de métodos e de instrumental de gestao,
crise de legitimidade, crise de governabilidade e de governanga, crise de
identidade, crise das formas politicas estatais. Assumindo configura¢des
diferenciadas, dependendo do contexto em que elas se processam, as
crises sufocam os governos, tornam-nos vulneraveis e incapazes de em-
preender acdes eficazes a longo prazo.

No entanto, n&o se pode negar o fato de a crise do Estado moderno
ser fortemente evidenciada pela crise dos servicos piblicos, sobre os
quais o Estado intervencionista (Etat-providence, Welfare State, Estado
do Bem-Estar, Estado nacional-desenvolvimentista} assentou uma de suas
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bases mais soélidas. Qualquer
que seja a origem ou o eixo
central da crise, quase todos os
paises ocidentais, centrais e
periféricos estao sendo con-
frontados atualmente com
questdes similares, que se ma-
terializam na incapacidade dos
seus governos de atenderem,
adequadamente, as demandas
sociais que se multiplicam e que
os tornam impotentes para go-

Essa ideologia
estimula o
intervencionismo,
legitima a criacao
de novos servigos e
torna-se o vetor da
expansao do
Estado.

estruturas e na provisao de
servicos de interesse coletivo.

Naquele momento, o Esta-
do deixa progressivamente o seu
papel tradicional de soberania
e poder para transformar-se em
um Estado prestador de servi-
¢os, responsavel pelo desenvol-
vimento econdmico e pelo pro-
gresso social, determinando
uma inflexdo profunda na sua
relacdo com a sociedade. Com

vernar.
Nesse sentido, busca-se

efeito, a criacdo dos servicos
plublicos, como hoje sdo co-

analisar neste estudo os proces-

sos de reforma do Estado por um angulo pouco discutido,
mas cujo objeto — a delimitac&o da area de agao dos ser-
vigos publicos — se encontra no amago das relagdes do
Estado com a sociedade. A reforma do Estado é vista,
aqui, através dessas relacdes, na garantia do interesse pU-
blico de protecao social contra riscos, de seguranca con-
tra a desordem, de provisao de bens e servigos coletivos,
centrada na perspectiva da crise e da reconfiguracao dos
servicos pablicos, um dos pilares em que se apoia o
Estado do Bem-Estar?.

Parte-se da compreensao da criacdo dos servicos
publicos enquanto forma de legitimar a ampliagdo do
papel do Estado sobre a vida econdmica e social e acele-
rar seu crescimento para, em seguida, analisar-se a crise
dos servicos publicos e seus desdobramentos como um
dos fatores que revelam as fraquezas, abalam o dogma da
infalibilidade e exacerbam a crise do Estado. Procura-se,
na seqiiéncia, apontar as implicacées dos processos de
privatizacdo e de globalizacdo na natureza dos servigos
publicos, nas estratégias de a¢ao dos prestadores privados
e na reconfiguracio do proprio Estado. Por fim, eviden-
cia-se o movimento de constituicdo de novos atores so-
ciais, ressaltando a importancia da regulacao para a ade-
quacao do comportamento desses atores.

A DOUTRINA DOS SERVIGCOS PUBLICOS NA
CONSTRUGAO DA ARQUITETURA DO ESTADO

Quando o conceito de servicos pablicos®? surge,
na Franca, no final do século XIX, revela um processo
de transformacao profunda no seio do Estado liberal e
abala os conceitos tradicionais que sustentavam o Es-
tado protecionista (Chevallier, 1987). As transforma-
¢Hes econdmicas, politicas e ideoldgicas que acompa-
nhavam o processo de industrializacdo exigiam uma
intervencdo mais dinamica do Estado, ndo somente na
preservacao do equilibrio social, mas em muitos casos
substituindo a iniciativa privada na cria¢ao de infra-

nhecidos, é classicamente asso-
ciada & existéncia de certas necessidades sociais objetivas e
justificada pela suposicio ideolégica da existéncia de uma
missdo de interesse coletivo.

Sob a égide da missao do interesse geral foram cria-
dos, gerenciados e ofertados os servicos publicos durante
este século, criando assim o mito de um Estado capaz de
atender a todos os anseios das populacdes e de ter res-
postas para todos os seus problemas. Nessas circunstan-
cias, a sua intervencao justificava-se, em condi¢es parti-
culares de tempo e lugar, legitimada pela auséncia de sa-
tisfacio de necessidades de interesse coletivo {Chevallier,
1987). Essa ideologia estimula o intervencionismo, legiti-
ma a criacdo de novos servigos e torna-se o vetor de ex-
pansao do Estado.

No Brasil, por exemplo, muitas das atividades denomi-
nadas servicos publicos de infra-estrutura foram, em
sua origem, por serem setores rentaveis, alvo do interesse
e da acdo de empresas privadas, em alguns casos multina-
cionais. Atividades como limpeza publica, transporte ur-
bano e abastecimento de agua, organizadas em nivel lo-
cal, na maioria das cidades foram criadas por pequenos
empreendedores privados, enquanto os servicos de trans-
porte ferrovidrio, de energia elétrica, de correios e das
telecomunicacdes foram estruturados, inicialmente, por
empresas estrangeiras.

O Estado interveio, em seguida, nesses setores até as-
sumir parcial ou totalmente a responsabilidade da produ-
¢do e da oferta dos servicos, por meio de organismos da
administracio direta ou de empresas publicas. Essa inter-
vencio assumiu formas diferenciadas, indo de simples regu-
lamentacdo dos servicos até a definicao dos modos de
delegacao de atividades ao setor privado em forma de
autorizacdes, permissdes e concessbes, as modalidades
predominantes no Brasil.

Por outro lado, a estratégia de transicdo de uma base
econdmica agrario-exportadora para outra urbano-indus-
trial necessitava, naquele momento, da montagem de in-
fra-estruturas que funcionassem em outros moldes, como
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suporte do poder do Estado, da produgao e do consumo.
Para tanto, era necessario criar condicdes de estender a
circulacdo intra e interurbana, regional e nacional, de
ampliar os meios de comunicacao, de atender a demanda
de insumos requeridos pela industria nascente e de cons-
truir sistemas urbanos adequados.

Essa conjuntura exigiu a reconfiguracdo dos servicos
sob novos parametros, ou seja, organizacdo e oferta em
maiores escalas de atividades mais interdependentes, mais
complexas e mais caras. Nesse estagio, o volume de re-
cursos requeridos e, antes, a capacidade de organizar a
arrecadacio desses recursos, seja via financiamentos ex-
ternos, seja socializando os custos por meio dos impostos,
exigiam a intervenczo do Estado, ndo apenas para centra-
lizar a gestdo dos recursos financeiros, mas para unificar e
homogeneizar tecnicamente as redes de servigos.

Apesar do intenso ideal de nacionalizacao ter estimula-
do fortemente a expansao do setor publico no Brasil, na-
quele momento a intervencédo do Estado teve suas razées
e condicdes necessarias e suficientes. De um lado, as trans-
formacdes oriundas da estrutura produtiva, em grande
parte alavancadas pelo proprio Estado, requeriam esse
suporte. De outro, a ampliacdo e a modernizacao dos ser-
vicos exigiam uma capacidade financeira para investimen-
tos que muitas concessionarias privadas nao dispunham.

Desse modo, cada um a seu tempo, segundo seu esta-
gio de desenvolvimento e seu regime de governo, os pai-
ses ampliam seus servicos publicos durante este século,
impulsionados por nova dinamica econémica e social, for-
jando a construcdo de um modelo de Estado produtor de
servicos coletivos gratuitos ou subvencionados, envolvido
em atividades produtivas e na infra-estrutura. Esse modelo
de Estado sustenta-se até os anos 70 e 80, quando a crise
comeca a desestabilizd-lo. Paralelamente, as inovac¢des
tecnolégicas crescentes tornam os servicos publicos cada
vez mais numerosos, mais sofisticados e mais complexos,
dificultando a producac de servicos coletivos no mesmo
ritmo e nas mesmas condicdes de entao®.

Nesse momento, esse modelo de Estado tradicional
vacila, evidenciando um problema de desequilibrio das fi-
nancas publicas de dificil solucdo. Os servicos publicos,
ameacados pela crise e pelas transformacoes sociais, eco-
némicas e politicas, também se desestabilizam e se desle-
gitimam revelando a obsolescéncia dos paradigmas tradi-
cionais da gestdo das organizacdes plblicas e o esgota-
mento da capacidade gerencial do Estado.

SERVIGOS PUBLICOS, UM CONCEITO
EM EXTINGAO?

A doutrina dos servicos publicos teve sua funcéo na
construcao do papel e da missao do Estado moderno, e é
a crise dos servicos publicos que vai, agora, revelar e tra-

duzir uma crise mais global no seio do préprio Estado do
Bem-Estar (Chevallier, 1987). Diante dessa crise, que nao
se resume apenas a uma crise de paradigmas de gestéo,
mas também se desdobra em questionamentos sobre o
papel do proprio Estado, a revisdo do modelo de Estado e
dos seus servigcos piiblicos parece inelutavel.

Ainda assim, acredita-se que o Estado do Bem-Estar
teve, nesse contexto de crise, um papel positivo, pois “con-
tribuiu para minimizar seus efeitos, evitando que a econo-
mia mundial entrasse numa espiral recessiva tdo marcante
quanto a dos anos 30" (Rosanvallon, 1981:7). Mecanis-
mos de protecao social, como o seguro-desemprego, ine-
xistentes em 1930 evitam, agora, que a demanda se redu-
za com a diminuicado do emprego; as contribuicdes sociais
conseguem injetar na economia um volume de poder de
compra relativamente independente das imprevisibilida-
des da conjuntura econdmica. De todo modo, no estagio
atual, essa situaciio chega a seus limites e esgota suas pos-
sibilidades. A receita parece simples: o Estado precisa ser
reformado.

No entanto, ao pensar em reforma do Estado cami-
nha-se, pelo merios, em duas dire¢ées. Uma que enfoca a
questdo da dominacéo e da intervencao excessiva que o
Estado exerce, buscando uma redefinicio da amplitude de
sua acdo e uma mudanca substancial do seu papel e de
suas fungdes. A outra, mais funcionalista, que focaliza os
aspectos gerenciais e de prestacdo de servicos em uma
perspectiva de analise das organizacdes publicas, ou seja,
do modo como o poder publico faz funcionar seus instru-
mentos de acdo. Bresser Pereira (1996:7) coloca na pro-
posta de reforma da administracdo publica brasileira a
necessidade de "redefinicdo das fungdes do Estado e da
sua buracracia”. Przeworski (1996) procura, também, en-
contrar respostas acerca do papel do Estado na econo-
mia, do redesenho do setor publico e do tamanho de sua
administracdo.

Esses dois posicionamentos nao sédo necessariamente
excludentes; ao contrario, parecem caminhar juntos no
contexto das propostas de reforma neoliberais atuais. De
um lado, a pressio das demandas internas e a escassez de
recursos impderr: ao Estado a busca de alternativas de me-
lhoria do desempenho de suas organizagdes e dos servicos
que presta. Do outro, a onda de liberalismo que atravessa
atualmente os paises ocidentais, impulsionada pela crise,
nao s6 levanta criticas a gestao piblica, como questiona o
peso da intervencao estatal, pregando a concepg¢éo de um
Estado minimo, porém extremamente forte e eficaz.

As organizacdes publicas de administracéo direta ou
indireta produtoras de bens e servicos coletivos sao, in-
condicionalmente, consideradas ineficazes. Por um lado,
as criticas & gestao publica enfatizam o peso e a lentidao
das administracées, a tendéncia a burocratizacao e ao cor-
porativismo, a excessiva centralizacdo, a inflexibilidade
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produzida pelo excesso de normas, os privilégios do ser-
vidor publico e, por outro, atacam sua eficécia social rela-
tiva, sua incapacidade de reduzir ou suprimir as desigual-
dades e de atender razoavelmente a todas as necessidades
coletivas, além da relacao de dominagao sobre os usuarios
sob o pretexto do interesse coletivo.

As tentativas tradicionais para contornar os entra-
ves, a ociosidade e a lentiddo da méquina burocrética
ou para reduzir os custos e otimizar as praticas adminis-
trativas, com propostas de desburocratizacao, de des-
centralizacio, de moderniza¢do administrativa, com pro-
gramas de qualidade e produtividade, parecem ja néo
produzir mais efeito. E o engajamento de empresas pri-
vadas na oferta de servicos tradicionalmente produzi-
dos e gerenciados pelo setor publico que ganha maior
vigor. O discurso dominante & o da redugédo do tama-
nho do Estado, do enxugamento de sua méaquina admi-
nistrativa, paralelamente a revalorizacao extrema das
virtudes do mercado.

O fetichismo da crise e os seus efeitos tém, assim,
desdobramentos singulares. Além de mascarar o disfun-
cionamento estrutural profundo das instituicbes publi-
cas, fortalecem o uso indiscriminado da privatizacao
como antidoto, solucdo milagrosa ou panacéia,
criando o mito inverso que coloca o Estado e, conse-
glientemente, a administracao publica como os gran-
des vildes da histéria. Opondo, sistematicamente, as
virtudes do mercado a rigidez do Estado protecionista e
redistribuidor, as alternativas apresentadas as formas
tradicionais de Estado correm o risco de ignorar o pa-
pel de legitimidade, de bem-estar social, de seguranca e
protecio que a provisdo publica de servicos publicos
tem procurado garantir.

E justamente esse maniqueismo intransigente que evi-
dencia um dos grandes paradoxos da reforma do Estado
de orientacdo neoliberal. Quando se apoia no lema da
prestacio de um melhor servico ao cidadao, essa reforma
busca, efetivamente, reduzir a rigidez da racionalidade
burocratica, criando novos modos de gestao e de acéo
politica dos servicos publicos. No entanto, pode privile-
giar uma légica que responda muito mais aos interesses
econdmicos em detrimento dos interesses sociais.

0S CENARIOS DE REFORMA NO BRASIL

No Brasil, o processo de reforma do Estado caminha
entrelacado a amplo programa de privatizacdo de servicos
publicos e de empresas estatais. Setores antes explorados
unicamente pelo poder piblico, em regime de monopé-
lio, sdo sacudidos por transformacbes que nao se restrin-
gem apenas a aliangas com o setor privado ou & delega-
¢ao da prestacao do servi¢o, passando a serem considera-
dos negécios de gigantes, intensamente disputados por

megacorporacdes mundiais nos ventos — ou no furacao?
— da privatizacdo. Sendo objeto de interesse crescente
do setor privado, os servicos publicos tém sido alvo de
fortes pressées e variadas formas de investida de segmen-
tos do setor empresarial.

Nzo sdo apenas as megacorporacdes mundiais do ramo
de servicos de infra-estrutura que estao interessadas no
grande filao de negécios em que se constituem, hoje, al-
guns dos servicos publicos locais, notadamente aqueles
mais associados a uma légica de mercado. Ha, também,
empresas de transportes, da construcéo civil, emprei-
teiras e medias empresas que disputam os mercados
dos servicos de carater local, como a limpeza urbana,
o abastecimento de agua e os transportes coletivos, sem
falar na forte atratividade econémica que ja exercem as
rodovias, chegando-se até a privatizacdo de certos espa-
¢os publicos.

Em um movimento vigoroso de privatizacao, que ca-
racteriza o cenario atual dos servicos publicos no pais, vao
sendo redefinidos modelos que combinam a desregulamen-
tacho, a desregulacdo e a flexibilizacao dos monopdlios,
culminado com o leildo de empresas estatais. Conseqiien-
temente, intensas transformacdes no carater e no conted-
do desses servicos e nas formas de demanda e de con-
sumo ocorrem a cada instante, impulsionadas também
pelas freqiientes revolucdes tecnolégicas nos diversos
setores.

Nao é por menos que justamente os setores conside-
rados como suporte da producdo econdmica, que tém
sido submetidos a constantes e intensas inovagdes tecno-
légicas — energia, transportes, telecomunicagdes, side-
rurgia —, sejam 0s mais sujeitos a tais pressdes. O setor
elétrico e o das telecomunicac¢des talvez sejam, no mo-
mento atual, os que despertam maior interesse de em-
presas internacionais; estdo passando, por isso mesmo,
por ampla revolugéo.

Nesse cenario instavel, entre pressdes externas e inter-
nas que provocam reacdes violentas nos adversarios, for-
tes antagonismos e até mesmo mandatos judiciais, vao
sendo leiloadas empresas publicas de eletricidade manti-
das pelos governos estaduais (Light e Cerj, do Rio de
Janeiro; Escelsa, do Espirito Santo; parte das acdes da
Cemig, de Minas Gerais; Coelba, da Bahia; Enersul, do
Mato Grosso do Sul; CPFL, de Sao Paulo); de telecomu-
nicacdes (telefonia celular e fixa e, possivelmente, cor-
reios e telégrafos); instituicdes financeiras publicas esta-
duais (Banerj, do Rio de Janeiro; Credireal, de Minas
Gerais); entre outras tantas. A privatizacdo dessas em-
presas atrai grandes investidores, pois sdo empresas que,
hoje, controlam excelentes mercados, com milhdes de
consumidores cativos.

Nesse mesmo clima, que mescla euforia com contesta-
¢a0, foi leiloada a sidertirgica Companhia Vale do Rio Doce,
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em meio a enorme polémica
nacional por tratar-se de uma
empresa estratégica, produtiva
e exportadora. O leilao da Vale
do Rio Doce, considerada por
muitos como um patrimdnio
nacional, foi visto por eles
como um atentado contra a
sociedade brasileira. Colocada
pelo governo como a principal
empresa do programa de pri-
vatizacao, seu leilao foi condu-
zido como uma estratégia para
demonstrar aos investidores in-

E preciso aliviar a
rigidez da gestéao
publica e produzir
servicos que sejam
acessiveis a todos,
mas que respondam
também a critérios
econémicos de
organizacao.

As politicas de reforma do
Estado e de reforma do apare-
lho do Estado devem, sem du-
vida, vir acompanhadas de uma
politica de renovacao dos ser-
vicos publicos, na medida em
que ambas visem impulsionar
e facilitar todas as iniciativas
que possam melhorar a efici-
éncia dos servicos e introduzir,
na administracio publica, uma
cultura gerencial no sentido
mais amplo do termo. Com
efeito, é preciso aliviar a rigi-

ternacionais a vontade politica
do governo de fazer a reforma

dez da gestao publica e produ-
zir servicos que sejam acessi-

do Estado e assegurar a entra-
da de capital estrangeiro.

De fato, nos ultimos anos, as oportunidades de inves-
timentos geradas pelo processo de privatizacao de servi-
cos publicos tém dado origem a uma entrada vultosa de
capital estrangeiro no pais. As crescentes cifras que o
processo de privatizacdo dos servigos publicos no Brasil
vem apresentando tém, em muitos casos, transformado
esse dispositivo em uma caca ao tesouro, sendo enca-
rado pelos governos estaduais e federal como um meio
de gerar uma entrada significativa de recursos para ame-
nizar a divida interna ou ser transformada em obras pG-
blicas.

Nesta década, o Brasil privatizou empresas dos setores
de petroquimica, aco, energia elétrica, estradas de ferro,
mineracdo, fertilizantes e telecomunicacdes, tendo arre-
cadado, entre 1991 e 1997, mais de US$ 25,6 bilhées.
Em maio de 1997, 20% dessas privatizacdes foram assu-
midas por investidores estrangeiros, 41% por empresas
nacionais, 17% ficaram com os bancos, 12% com os fun-
dos de pensao e 10% terminaram com investidores indivi-
duais.

O assunto, no entanto, n&o pode ser tratado apenas
do ponto de vista da contabilizacdo, levando-se em conta
0 que as privatizacdes vao render financeiramente para o
governo, assim como nao se pode considerar o processo
de privatizacdo como a (nica alternativa para regularizar
as financas pUblicas e garantir maior eficiéncia a produ-
cAo e a prestacao de servigos pablicos. N&o se pode, tam-
bém, ignorar os contornos institucionais e juridicos que a
questdo comporta. Ha ainda fatores de incerteza que cir-
cundam todas essas privatizacdes, os quais devemn ser tra-
tados ndo com euforia, paixao ou confrontacdo, mas em
debates mais transparentes e aprofundados sobre ques-
tées de regulacdo, regulamentagao, defesa da livre-con-
corréncia, participacao estrangeira e utilizacdo da receita
das vendas.

veis a todos, mas que respon-
dam também a critérios econdmicos de organizagao.

Nesses termos, hoje os servicos publicos no Brasil es-
tao sendo submetidos a amplo e vigoroso movimento de
redefinicao das formas tradicionais de organizacao e ges-
tao, com modelos altamente diversificados de provisao.
No entanto, essas mudangas institucionais bruscas assus-
tam, criam incertezas e inquieta¢des, e podem ser perce-
bidas como ameacas a conquistas sociais importantes,
sobretudo quando se examina as condi¢des de harmoni-
zacao das légicas de mercado aos objetivos e missdes
dos servicos publicos ou, ainda, as possibilidades de arti-
culacdo dos interesses das esferas produtivas, dos cida-
daos e dos administradores publicos.

E dificil, sem duvida, sustentar teoricamente os funda-
mentos de criacdo dos servigos plblicos em um momento
em que os proprios servigos se encontram em plena trans-
formacao. Compreendé-los em uma perspectiva histori-
ca, ao longo da qual seu conceito se forma e se deforma,
tornando-se fluido, ja n3o é tarefa simples. Objeto multifa-
cetado que designa uma pluralidade de préticas sociais,
fortemente impregnado de um substrato ideolégico e deli-
mitado por um arsenal de normas e dispositivos juridicos,
os servicos publicos constituem um conceito em continua
evolucao.

Desse modo, nao se pode interpreta-los parcialmente,
apenas dentro de uma visdo juridica, como originados de
uma decisao emanada da vontade absoluta do Estado, ou
numa perspectiva neoclassica, concebidos em razao da
inaptidao, da caréncia ou da insuficiéncia da iniciativa pri-
vada de responder adequadamente as demandas sociais.
Esses servicos devem ser analisados também como resul-
tado da interacao de forcas dos diversos atores e de con-
quistas sociais dos grupos envolvidos, que moldaram um
Estado tutor da coletividade, protetor de todos e de cada
um, legitimado pela acdo que desenvolve em prol do bem
comum (Chevallier, 1987).
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Por isso, sustentar as propostas atuais de reforma do
Estado apoiando-se apenas na visao neoclassica de sua
criacdo, advogando seu desengajamento dos servigos pu-
blicos em prol do mercado, é correr o risco de relativizar a
significacdo que, historicamente, os processos dialéticos e
conflituosos das lutas sociais tiveram na sua constituicéo,
e minimizar as conseqiiéncias que uma transformacao ra-
dical pode acarretar na sociedade.

NA ABERTURA DE NOVOS ESPACOS, PARA ONDE
VAO NOSSOS SERVIGOS PUBLICOS?

O setor elétrico e o das telecomunicacbes sao exem-
plos de servicos publicos que passam atualmente, no Bra-
sil, por transformacées profundas, nao apenas tecnologi-
cas, mas também institucionais e de gestdo. Durante as
quatro Ultimas décadas o setor elétrico inscreveu-se em
uma légica de acao centralizada, planejada pelo Estado,
notadamente no que concerne a sua infra-estrutura, com
uma base fisica correspondendo ao territério geografico
de cada estado da Federacéo.

A configuracdo institucional desse setor compreendia
o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE), organismo regulador do sistema, a Eletrobréas e
as empresas produtoras de energia Furnas, Chesf, Eletro-
sul e Eletronorte, e as empresas concessionarias (socieda-
des de economia mista controladas pelos governos dos
estados) que fazem a distribuicio de energia em todo o
pais.

A partir da metade dos anos 90, essa légica centraliza-
da e circunscrita a um territério geogréfico comeca a mu-
dar radicalmente. O Estado passa a concentrar suas atri-
buicdes vis-d-vis o setor elétrico, notadamente em fun-
¢Oes politicas e de regulacado, passando a responsabilida-
de da gestao, da operacdo e dos investimentos para o
setor privado.

Esse processo de reestruturacdo impde nio somen-
te novos arranjos para o funcionamento do mercado e
a definicao da alocacido dos financiamentos durante o
processo de transicao e de privatizacdo das empresas
de economia mista, mas também a introducao de medi-
das juridicas para regulamentar o monopélio natural.
Implica, ainda, transformacdes institucionais profundas
no interior do governo federal, com a criacdo de um
novo organismo de regulacdo, independente, a Agén-
cia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) em substitui-
cao ao DNAEE.

O setor das telecomunicag¢des, por sua vez, regula-
do pelo Ministério das Telecomunicacdes, ac qual se
subordinam a Telebras e as 27 empresas pablicas fe-
derais que operam o servico nos estados da Federa-
¢ao0, passa também por transformacées profundas. A
reestruturacao do setor implica a extincdo do Ministe-

rio das Telecomunicac¢des, a criagcdo de um novo orga-
nismo de regulacdo — a Agéncia Nacional de Teleco-
municacdes (ANATEL) — e a privatizacdo das 27 em-
presas publicas, procurando criar um ambiente com-
petitivo e reformular a atual regionalizacdo da acdo
dessas empresas.

Nesses setores, em que a dinamica tecnolégica é ex-
tremamente forte, essas novas configuracdes vao, fatal-
mente, alterar os modos de gestao e de provisao desses
servicos. A oferta vai diversificar-se, novos segmentos de
servico vao surgir e a questao que se coloca ¢, justamente,
poder distinguir os servicos que devem continuar acessi-
veis a todos, a um preco razoavel, dos que podem subme-
ter-se unicamente a légica do mercado.

O principio das subvencdes cruzadas perde o sentido
com a privatizacdo. Com a logica de rentabilidade, que
privilegia a capacidade de pagamento dos usuarios, sur-
gem riscos, como os apontados por Graham & Marvin
{1994), de aparecimento de dois fendmenos irremedia-
velmente ligados, o cherry picking e o social dump-
ing. O cherry picking é a luta das empresas pela domi-
nacao das zonas mais rentaveis ou em acelerado cresci-
mento, construindo estratégias e novas aliancas com
empresas estrangeiras ou multinacionais, procurando
oferecer aos clientes das zonas cherry picked uma tarifa
preferencial e prioridade nas inovacées tecnolégicas, em
detrimento das zonas economicamente pouco atraentes.
Com isso, desprezam as classes sociais mais pobres (so-
cial dumping) que nao sao grandes consumidoras de ser-
vicos, nem utilizadoras de tecnologias sofisticadas, mas
que sao obrigadas a pagar tarifas elevadas pelos servicos
de base e, se nao tém condicdes de pagar, terminam por
ser excluidas do acesso a esses servicos. Conseqiiente-
mente, criam-se guetos em que o acesso dos consumido-
res menos solvaveis aos servicos, incluindo-se até aque-
les menos sofisticados, se torna cada vez mais problema-
tico. Esses fenémenos ja vém sendo observados na In-
glaterra, precursora dos processos de privatizacio em
larga escala.

Vistos por esse prisma, os servicos publicos parecem
estar ameacados e, portanto, as sociedades inquietam-se.
Na Europa, vérias maneiras de conceber a organizacao
dos servigos em redes confrontam-se e os franceses pare-
cem temer que a no¢ao de servicos publicos, construida
durante este século como um instrumento de coesao so-
cial, fundamentada no interesse publico, na igualdade e
na cidadania, seja substituida pela nocao de servico uni-
versal com caracteristicas mais liberais.

Segundo Lorrain (1998), entre o Estado e o mercado
os franceses construiram uma categoria intermediaria —
a dos servicos pablicos —, nocao ampla que engloba ativi-
dades mercantis cu ndo, assentada em um corpo doutri-
nario elaborado pelos juristas do Conselho de Estado. Nos
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Estados Unidos, no contexto da common law, a Suprema
Corte e o Congresso construiram principios similares.
Segundo o autor, cada pais construiu, pouco a pouco, uma
doutrina de intervencao plblica, em torno de um conceito
central, como interesse publico e public utility (Estados
Unidos), servico pUblico e interesse geral (Franca), interes-
se econdmico geral (Europa); todas elas procurando um
equilibrio entre eficiéncia e eqtiidade, entre os principios
publicos e os principios de mercado, entre os mecanismos
globais de regulacio por meio do direito publico de tradi-
¢ao romana ou do direito da concorréncia, inspirado na
common law.

No entanto, os processos de privatizacdo atuais, em
sua complexidade e diversidade, estéo redefinindo as for-
mas tradicionais de gestdo dos servi¢os e colocando em
pauta a emergéncia de novas e sofisticadas relagdes entre
atores publicos e privados. Os caminhos seguidos por pais
sdo diversificados e variam de acordo com o equilibrio
das forcas que regulam as rela¢des entre Estado e empre-
sas privadas. Porém, em quase todos os paises, dois as-
pectos aparecem como fundamentais: a criacdo de um
ambiente competitivo e a institucionalizacdo de mecanis-
mos de regulacdo. Manter duas formas distintas de acao
em equilibrio implica conceber um tipo de regulacdo que
permita conciliar os interesses privados com os princi-
pios de qualidade e eqiiidade na prestagao do servico, ou
seja, garantir o papel social dos servicos e, ao mesmo
tempo, atender aos objetivos de eficiéncia do setor priva-
do, necessarios a sua reprodugdo econdmica (Cavalcanti
Fadul, 1997).

Atribuida em primeiro plano ao setor publico, a re-
gulacao constitui uma forma de coordenagao, baseada
em mecanismos coletivos que restringem a forca das
empresas e do setor publico na manutencao do equili-
brio do mercado, procurando criar relacdes estaveis
entre esses atores. Esses mecanismos devem ser capa-
zes de delimitar as fronteiras dos servi¢os publicos, fi-
xando parametros para a tarifacao, fiscalizando a efeti-
va prestacdo do servico, criando san¢des, mas procu-
rando defender e estimular a competéncia. A regula-
c&o deve sobrepor os objetivos sociais as atividades
econdmicas, com instrumentos que promovam a ma-
nutencao da eqiiidade, fazendo surgir um novo tipo de
compromisso social.

Quer esteja formalizada em uma institui¢ao, criada com
essa finalidade, quer em um conjunto de instrumentos ju-
ridicos, normas e regras preestabelecidos, a regulacao tem
papel fundamental na continuidade e na efetividade dos
servicos publicos. Ela procura garantir os direitos funda-
mentais, as necessidades e as aspiracbes dos usuarios,
dos cidadaos e da sociedade, para os quais os servigos
publicos existem (Bauby, 1998). A regulacao deve permi-
tir ao Estado a possibilidade de mudar as regras de orga-

nizacao dos mercados, redirecionar a a¢do das empresas,
decidir sobre a entrada de novos operadores e redefinir
novas categorias para os servi¢os publicos.

CONCLUSAO

Na efervescéncia do liberalismo econdémico, cuja in-
tensidade recentemente alcancada nao encontra parale-
los na histéria, os servicos publicos no Brasil passam por
mudancas profundas. Esse movimento sugere um ques-
tionamento profundo acerca do papel do Estado como
uma instituicdo a servico de certas finalidades coletivas e
sujeitada pelos imperativos de sua fungao, e abala o con-
ceito de servico phblico enquanto uma das garantias
fundamentais de sua legitimidade.

Apesar da diversidade dos setores em questao e dos
formatos organizacionais que cada um adquire, os mo-
vimentos de privatizacdo de servicos publicos podem
ser compreendidos, hoje, como um instrumento de re-
definicao da concepcao do Estado, indissociavel do con-
junto de transformacées que afetam o seu papel e a sua
missdo com relacdo & sociedade, bem como de suas
proprias relacdes internas de poder. Aplicando-se aos
servicos pablicos uma légica de mercado, corre-se o ris-
co de retirar-lhes grande parte dos principios, liberda-
de, eqiiidade, equilibrio e justica que norteiam sua mis-
sa0 social.

A sociedade, alvo principal dessas mudancas, desen-
volve mecanismos de protecdo procurando abrir novos
canais de participacdo nas decisdes do governo. Mas, de
certa forma, vem também sendo estimulada a pensar e
assumir a conducao de seus proprios problemas, parti-
lhando mais os erros do que os acertos com as administra-
¢bes publicas, em um novo modelo de governancga e par-
ticipacao cidada que busca, fundamentalmente, dar nova
legitimidade & ag&o publica.

O momento é de intensa mudanca e, por isso, seria
prematuro afirmar que os conceitos que sustentaram teo-
ricamente a existéncia dos servicos publicos e legitima-
ram a intervencao do Estado estejam sendo radicalmen-
te negados. E possivel que o Estado esteja caminhando
na tentativa de diferenciar o que lhe ¢ intrinseco daquilo
que pode ser transferido para o setor privado, mas essa
questdo somente as experiéncias em curso poderao es-
clarecer.

No entanto, restam ainda davidas essenciais, que me-
recem reflexao, acerca do papel e do lugar que os servicos
publicos devem ocupar na economia e na sociedade con-
temporanea para a qual eles existem, e acerca da missao
do Estado de assegurar o cumprimento de certas fungées
primordiais e a defesa de certos valores sociais, juntamen-
te com a promogao do progresso econdmico e social. E
fundamental identificar a légica que orienta a nova con-
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cepcao dos servicos publicos e a estratégia de desenvolvi-
mento que comanda, hoje, esse novo modelo de Estado.

Do mesmo modo que os principios neoliberais procu-
ram desmontar o mito do Estado infalivel, ndo se deve
construir, em um esquema deterministico, o mito do mer-

O Estado nao se auto reforma, nem é reformado por
decreto, mas seu redesenho deve resultar de uma nova
ordem social e politica e das estratégias de insercéo na
ordem econdmico-financeira mundial, em formacéo, re-
cuperando seu peder de coordenagio ante os grupos so-

ciais e econdmicos. O grande desafio é definir com clare-
za a fronteira entre as fun¢des do Estado e a area de acéo
dos servicos publicos, delimitando os dominios entre as
atribuicdes dos atores publicos e privados e construindo
um novo contrato social que evite que a lbgica comercial

cado, sustentado pela missao empreendedora da compe-
titividade, como Unica trajetoria para a solucao da crise do
Estado. Repetindo uma expressao utilizada por Bauby
(1991), “il ne faut pas jeter le bébé avec 'eau du bain”®),
mas procurar redefinir o Estado para que ele readquira

legitimidade. esteja dissociada do interesse coletivo. ¢
)] {1) Ver especificamente Chevallier (1996) no que publicas. Estas serao tratadas neste texto enquan-
E se refere ao caso franceés. to tal ou, eventualmente, como setor pablico.
)
2

(2) Utiliza-se o termo servicos piblicos no plural (3) Ver, por exemplo, Frischtak (1997).
para evitar a confusao que freglientemente se faz
no uso da expressao servigo publico, emprega-

da genericamente para designar as administracées

(4) Traducédo: "Nao se deve despejar o bebé junto
com a &gua do banho".

Neste estudo busca-se analisar os processos de reforma do Estado pelo angulo das relacées que o Estado
moderno estabelece com a sociedade, centrando-se na perspectiva da redefinicao dos servicos publicos, um
dos pilares em que se assenta o Estado do Bem-Estar. Parte-se da criacéo dos servicos publicos enquanto
forma de legitimar a ampliac&o do papel do Estado sobre a vida econdmica e social e acelerar o seu crescimento.
Analisa-se, em seguida, a crise dos servi¢os publicos e seus desdobramentos como um dos fatores que revelam
as fraquezas, abalam o dogma da infalibilidade e exacerbam a crise do préprio Estado. Procura-se, ainda,
analisar o movimento de constituicao de novos atores sociais, ressaltando as conseqiiéncias das transformacées
que os processos de privatizagio e de globalizagao vém determinando na natureza dos servicos publicos, nas
estratégias de agéo dos prestadores privados e na reconfiguracao do préprio Estado.

RESUMO

Palavras-chave: reforma do Estado, privatizacao, servicos publicos.

This study attempts to analyze the processes of State reform from the point of view of the relations that the
modern State establishes with society, focusing the perspective of the redefinition of public services, as one of
the pillars on which the Welfare State is based. This study starts up on the establishment of public services as
a way of legitimize the widening of the State role in economic and sccial affairs and its growth acceleration.
Then, analyzes the crisis of public services and its consequences as one of the factors which reveal the
weaknesses which attacks the infallibility dogma and exacerbates the crisis of the State itself. It also analyzes
the newly created social actors, highlighting the consequences that the processes of privatization and
globalization have brought with them on the nature of public services, on the strategies of private entrepreneurs
and on the reconfiguration of the State itself.
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