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Redefinicdo de Espacos e Papéis na Gestdo de Servicos
Publicos: Fronteiras e Fun¢des da Regulacdo Social

ElviaM. Cavalcanti Fadul

Resumo

Ao assistirmos as transformagdes nos mercados de servigos urbanos, com fendmenos como
privatizacao, liber alizagao e globalizagao que questionam os servigos publicoseas proprias
funcbes do Estado, uma questéo nos parece fundamental: como assegurar direitos dos
cidaddos e eficiéncia produtiva da iniciativa privada, garantindo a equidade territorial? O
Estado precisa de politicas capazes de manter os principios de continuidade, regularidade,
igualdade de acesso, ndo discriminagdo, ndo exclusdo e interesse coletivo dos servicos
publicos, e desenvolver mecanismos que lhe permita privatizar sem perder o dominio
sobre 0 espago publico e o controle do papel social dos servigos. Nesse sentido, o papel da
regulagdo social na manutencdo do equilibrio entre atores que tém objetivos diferenciados
e estratégias especificas é fundamental. Busca-se, neste artigo, renovar a reflex&o acerca
dos rumos que pode tomar esta fase atual de revisdo por que passam os servicos publicos e
de suas consequiéncias possiveis, procurando, também, abrir perspectivas paraacompreensio
das novas configuragdes dos model os de gestdo dos servicos publicos que se delineiam.

Palavras-chaves: gestdo publica, servigos plblicos, regulagdo socid, privatizagdo, eqliidade
territorial.

ABSTRACT

Themarket of urban servicesisbeen transformed by processlikeprivatization, deregulation
and globalization. This changes bring about a crucial question: how to guarantee citizens
rights and efficiency within the private sector together with spatial equity? The state needs
to build up polices able to maintain principles like continuity, regularity, equality of access,
non-discrimination, non-exclusion and collective interest of the public services, together
with the control of social role of the public services. The role of socia regulation in the
maintenance of the balance between actors with controversial objectives and strategies is
crucial. Thisarticle deals with the current development of the public services. Furthermore,
it evaluates the likely results of the public services shaped according to this new format. It
searches also to open some perspectives for the understanding of the new management
features of the public services.

Key words:. public management, public services, socia regulation, privatization, spatial
equity.
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INTRODUGAO

A inser¢ao do setor privado naprodugéo de servicos publicos, sob formasjuridicas
variadas, ndo é mais novidade. Venda dos ativos publicos a empresas privadas,
transformacao de administragtes puibli cas em sociedades de economiamista, delegacdo
através de contratos de prestacéo de servigos, concessao, per missao, ter ceirizacao
ou par cer ia sdo expressdes amplamente utilizadas, com bastante familiaridade, pelos
administradores publicos de qualquer esfera de governo, e temas exaustivamente
discutidos nos mei os profissionais, politicos e académicos.

Em funcéo da crise, das reestruturagdes econdmicas e sociais, das mudangas nos
modos de vida e nos padrdes de consumo, indmeros paises estdo sendo confrontados
por questes similares. De um lado, o dever de atender, com recursos orcamentarios
limitados, as demandas que se ampliam; do outro, a evolugdo de multiplos fatores
(internacionalizagdo, comunicagfes ultra-rapidas, desenvolvimento da midia,
exigéncias crescentes das populagdes, e outros) que reduzem, cada vez mais, a
capacidade de governar. Quase todos os paises ocidentai s buscam maior eficiénciae
produtividade dos servicos publicose melhor atendimento aos cidadaos.

Nesse contexto de aparente transi¢do, o que surge, como dado rel ativamente pouco
explorado, sdo 0s termos em gue esta questdo se coloca atualmente, nos grandes
centrosurbanos. Torna-se dificil antever os desdobramentos dessa ondade fendmenos
como aprivatizagéo, aliberalizacdo e aglobalizacdo de mercados, que provocam
transformagdes substanciais tanto na redefini¢édo de politicas econdmicas e sociais
guanto nas formas de provisdo, de organizacdo, de gestéo, de producdo, de consumo
ederegulacdo desses servigos.

E dificil dizer seo queestdocorrendo nessemomento € necessidadereal derenovagio
do servico publico ou desgjo de mudar apenas as estruturas envel hecidas einadaptadas
das administragdes publicas. Até que ponto os paises, estimul ados por essesfendmenas,
ou por pressdes de agéncias de financiamento como o FMI e 0 BIRD, vém repensando
seusmodel osde provisgo (tradicionais) de servicos publicos e em que bases? Estaremos
diante de um momento de ruptura radical com 0s conceitos que sustentaram
hi storicamente aexisténciados servicos publicos, ou assistimos apenasaumatentativa
de o Estado diferenciar o que éintrinseco ao servic¢o publico, do que pode ser transferido
total ou parcialmente para o setor privado?

No momento em que se questionaanogao de servicos publicos e as prépriasfuncdes
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do Estado, assistimos a transformagdo de conceitos até entdo cristalizados e a
emergénciade novas concepcdes, cujadimensdo e a cance ainda ndo somos capazes
de avaliar. E possivel privatizar sem perder o dominio sobre o espago publico e o
controle do papel social dos servigos?

A resposta a essas inquietages varia, evidentemente, de um contexto aoutro e de
um servico a outro. No entanto, algumas situacfes podem ser analisadas de modo
critico, procurando demonstrar as alternativas de equil ibrio e de manutencéo de certos
parémetros nas formas de colaboragdo publico/privado, centradas na criacéo de
mecani smos particulares de regulacéo social.

Num esfor¢o de repensar as fronteiras e as formas de relacdo entre os setores
publico e privado, este texto busca renovar a reflexdo acerca das estratégias e dos
objetivosdos atores envol vidos nessas rel agdes, dos rumos que pode tomar estafase
atual derevisao por que passam os servicos publicos e de suas conseqliéncias possivels.
Pretende, também, abrir novas perspectivas para a compreensdo das configuracdes
dos mode os de gestdo dos servigos publicos que se delineiam, ndo sem antesidentificar
certos elementos indispensaveis para o entendimento dos diversos significados da
relacdo publico/privado, e enfatizar alguns contelidos fundamentais das nogGes de
espaco publico, interesse publico e servigo publico (local), suportes essenciais das
formas de intervenc&o do Estado navida social.

IMPLICAGOES DE UM CONCEITO

Temosassistido, nas duas Ultimas décadas, aumaondade privatizagdes (no sentido
amplo dotermo) deempresas e servicos publicos, utilizando-se vérios model osbastante
diferenciados. Dentro davariedade de situagdes encontradas, o temada privatizacdo,
de modo geral, tem-se situado na confluéncia de vérias disciplinas que, por faltade
terminologiamais precisa, utilizam o mesmo termo paradesignar diferentes formas
de cooperagdo entre o setor publico e atores privados.

e termo privatizacdo de servicos, utilizado indistintamente, comportaimprecisies
e ambiguidades, sobretudo quando é confundido com delegacdo, parceria,
terceirizagdo. Em muitos casos, o debate ideol égico e passional que opde ainda
defensores da presenca do Estado em certos setores e partidarios da iniciativa
privada, poderia ser relativizado com a compreensdo de duas questdes que nos
parecem esclarecedoras dos vérios sentidos das situagbes que envolvem setor
publico, setor privado e servigos publicos:
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1) quem éresponsavel pelacriacdo e organizagdo dos servicos, e
2) de que maneira se realiza sua operacao ou prestacao.

Estadistingao, relativamente simples, que separadois niveisde agcdo, o dainiciativa
de criagdo do servigo e o da sua producao, facilita a compreensdo das formas de
participacdo publicae privadanos servigos publicos. A iniciativa e aproducéo so
atividades diferenciadas. A iniciativa, que os americanos designam por provision
(provide), significa oferecer e estipular as condigdes de prestacdo do servigo;
producéo éaultilizagdo dosfatores e dosrecursos necessarios arealizacdo efetivado
servico e asuadistribuicdo (Terny et Prud’ homme, 1990).

A iniciativa e a producdo foram, em muitos setores no passado, inteiramente
privadas, em casos tipicos de privatizacdo stricto sensu. Na maioria das situagdes
atuais é o organismo publico que tem ainiciativa de criagdo do servico, dispde da
autoridade para designar quem o produzira e com quais modalidades de prestacao.
Tradicionalmente o poder publico vem assumido todas essas etapas, configurando o
caso cléssico de gestéo direta ou gestao publica.

Quando o servico é criado pelo setor plblico e produzido por empresa privada,
estamos diante de uma forma de gest&o delegada, naqual ainiciativa e o controle
permanecem publicos. O poder publico delega apenas a fungdo de producéo, mas
ndo delega a autoridade sobre as condicBes de producdo e de prestacdo, ndo
renunciando, de modo algum, a sua responsabilidade sobre o0 servico. O servico
continuapublico e, sefor necessario, em funcdo dointer esse coletivo, o poder publico
pode, aqualquer momento, revogar a del egacéo.

O Quadro 1 permite visualizar melhor essas consideragdes.

Iniciativa publica privada
producio piblica privada publica privada
monopélio A AL
temporirio concorréncia | concorréncia
. TR, monopdélio entre permanente
mercado monopolio puiblico ou L.
permamnente concorréncia monopdélios (mas pode ser
periédica publicos imperfeita)
= nio estio
me(:tig)ode gestio gestio gestio delegada sionificativo griva da
g direta indireta stgniit pri
. empresa ~oncessi issa vendas
adminis- D concessio, permissio \ . rivatizacgo
for{“‘j‘ tracio publica, licitacéo, contrato de residuais das 30 servi g
Juridica piblica SEM prestacio de servigos administracdes s
autarquia
P, P - nio i
forma de publica publica publica PR leis de
controle b significativo mercado

Quadro 1: Modelos de gestéo de servicos publicos. (Fonte: Cavalcanti Fadul, 1994)
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Textosdedireito administrativo brasileiro indicam aexisténciade trésmodalidades
cléassicas de delegacéo, que pode ser consideradaumaformaatenuadaou discretade
privatizacdo: a concessdo, a permissdo e a autorizacdo. Resumidamente, a
concessao € umadelegagdo legal ou por contrato bilateral estabel ecido entre o poder
publico concedenteeaempresaprivada® A per missio éformadedel egacdo definida
por ato unilatera (o termo de permissao), discricionario e precario, podendo aqual quer
momento ser modificado ou revogado sem possibilidade de contestagdo do
permissionario. O servicos autorizados sdo também delegados por ato unilateral,
precario e discricionario do poder publico, para atender a interesses coletivos
transitérios ou urgentes, podendo ser supresso aqualquer momento (Meirelles, 1991).

Espaco PuUBLico x Dominio PuUsLico

Todas as empresas privadas que gozam de determinados tipos de concessdo, de
permissdo, ou mesmo que prestam servicos, s8o um grupo de atores que podem utilizar
o dominio publico, sob certas condicfes contratuais, afim de oferecer, em acordo
com os governos locais, certos servicos ou informagdes. E o caso dos transportes
urbanos, dacoletado lixo, dailuminacdo publica, dasredes de &guae esgoto, de gas,
detelefone, certos estacionamentos, de espacos publicitarios, de placasde sinalizacao
e de outros equi pamentos urbanos.

As mudancas nos model os de gestéo dos servicos publicos locais podem por em
risco as estruturas do espaco publico, ou sgja, o contelido do que vinha sendo
considerado até entdo como publico. O espaco publico, como espaco aberto atodos,
€ espaco tedrico que, praticamente, j&ndo existe. Mesmo os espacos publicos mais
abertos e mais complexos sd sdo, potencial mente, acessiveisatodos. Comisso, parte
cadavez maior de espacos publicos estéa sendo dissociadado dominio publico. Estado
(poder publico) e cidadaos podem estar perdendo, respectivamente, seus meios de
controle, de livre acesso e de utilizagdo de grandes parcelas de espago publico,
justamente aguel as que correspondem aos espacos urbanos mai s dinédmicos.

Determinadosinstrumentosjuridicos sdo utilizados paradiferenciar o que éregido
pelo codigo civil de direito privado, do que faz parte do codigo administrativo de
direito publico. Mas, por tras desses critérios formais, existe uma imbricagdo de
direitos de uso, uma multiplicidade de parceiros que se beneficiam de direitos
particulares (contratos de prestacdo de servico, concessdes, permissies, e outros) e
grande diversidade de formas de gestéo, detarifagdo, de delegacéo, fazendo com que,
apriori, sgadificil distinguir o espago publico do espago privado.®
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Essa situac&o de imbricagdo de direitos torna mais complexa a participagdo cada
vez mais crescente de atores privados, nas multiplas formas de parceria com as
muni cipalidades paraa producéo dos servigos publicos, fazendo do espaco publico o
lugar das grandes contradi¢des entre interesses privados e o interesse publico que
decide, pela via legidativa e da regulamentacdo, os limites do direito privado. O
espaco publico torna-se, entdo, o lugar de conflitos potenciais e objeto de negociacdo
permanente entre osusosdefato, considerados pel os cidaddos como direitos adquiridos
ou naturais, como: livre-circulagdo, protecéo, seguranca, justica, harmonia,
salubridade, servicos, comodidades...

Traduzido muitas vezes como espaco visivel, acessivel, como lugares publicos,
denominados em seguidade espagos publicosurbanos® - ou, também, como espaco
imaterial, expressdo flutuante da organizagdo social, da organizagdo de relagdes
particularesentre presengas, atividadesetrocas (Plan Urbain, 1988), o espago publico
aparece, afinal, como modalidade de representacdo publicado poder, essencial mente
centradanaimagem do Estado. Nessestermos, acriacéo danogdo de espaco publico
tem raizes muito mais profundas na prépria fundamentacéo da nocg&o juridica de
servico publico e danocdo de poder publico, amplamente empregada para se referir
ao conjunto das organi zagdes publicas, expressando a superioridade daadministragdo
sobre seus administrados (Chevallier, 1987).

Com €feito, o conceito de dominio publico, nascido na Franca com o advento do
Estado moder no, procuravaseparar do dominiototal do Estado o que erapropriedade
privadado principe, ou seja, o dominio privado do Estado. O dominio publico era
0 dominio gque servia aos usos publicos e que deveria ser preservado para essas
finalidades. Hoje, nos paises democréticos, “o dominio total do Estado tornou-se
<<Allmend>>, dominio comum (...), € em seguida, dominio piblico” (Fischer E.,
1924). O dominio publico sdo as coisas publicas, das quais o Estado dispde com
base no direito pablico, e que constituem o que chamamos hoje deinteresse publico,
oqual o Estado é obrigado adefender e sobre o qual sefundamentao conceitojuridico
deservico publico.

Nesse sentido, acriagdo dos ser vigos publicos é classicamente associadaaexisténeia
de certas necessidades sociais objetivas e justificada pela suposicéo ideolégica de
uma missao de interesse publico. Conseqlientemente, o Estado benfeitor, movido
pelo interesse publico, intervém navidasocial paradesempenhar certasfuncdesnum
determinado espago, criando os servicos publicos e col ocando-os ao a cance detodos.

O servico publico surge, também, como um dos mecanismos do poder publico para
assegurar sua autoridade sobre o dominio publico. Enquanto instrumento da
intervencdo do Estado, o servigo vai-se congtituir na organizacdo gue utiliza para
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impor aordem publicaesocial; odominio publico passaaser oinstrumento material
do qual se dota paraarealizacdo de suas fungdes.

Em determinadas circunstancias, apesar de movida pelo interesse publico, a
intervencao do Estado na criagéo de determinado tipo de servigo aparece, claramente,
como necessidade de reafirmar sua soberania sobre 0 espago publico, 0 espaco que
expressa suaimagem e, enfim, o representa. Sem pretender discutir exaustivamente
as teorias dos servigos publicos, mas apenas procurando ilustrar esta perspectiva,
fazemos referéncia a criagdo dos servicos publicos de limpeza urbana.

No final do século passado, inicio deste, se olharmos rapidamente a historia de
cidades ocidentais como Rio de Janeiro, Salvador, Parisou Londres, verificamos que
aformaprimitivade eliminacdo dos residuos domésticos era, simplesmente, transferi-
los do espaco interno privado, paraum espago exterior, originalmente um no man’s
land. Eliminar, significavaapenas, distanciar-se, segundo o principio do out of sight
out of mind, utilizando paraisto um espago qual quer, livre, deninguém ou detodos.
Isto significava depositar os residuos de forma aleatdria nos rios, nas praias, em
terrenos desocupados ou mesmo nas ruas.

O lixo invade progressivamente os limites dessas cidades; o poder publico tenta
disciplinar as praticas individuais, proibindo o uso indiscriminado desses espacos,
com preocupacdo muito mais estética® do que propriamente de satisfazer a
necessidadeimperativaerea dapopulacdo, dendo coabitar com asujeiraedistanciar-
se dos seus residuos com certa comodidade. Sob a bandeira de salvaguardar o
inter esse publico, numaacdo normativae de controle, o Estado vai impondo codigos
e convengdes de funcionamento, mudando concepgdes e préticas, incorporando novos
valores, numaformade apropriacao desse espaco considerado até entdo sem dono, a
medidaque crianormas e regras para os habitantes se desembaracarem de seusresiduos
particulares. Numa conquista progressiva, amplia suas prerrogativas para assumir
diretamente aproducgdo do servico, atribuindo-lhe caracteristicas de ser vigo publico,
numademonstracao de autoridade apoiadano direito, sob aégide do interesse publico.

MobeLo DE TRANSICAO

Esse modelo, de servigos publicos criados e produzidos diretamente pelo proprio
Estado, funcionou de modo satisfatério até o final dadécadade 70, quando umasérie
deacontecimentos de cunho econdmico e cultural vieram desestabilizé-10. O resultado
€ aperda da capacidade de atendimento das necessidades basi cas e das pressoes de
todos os setores sociais.

Crise ou momento detransi ¢&o, inflexdo ou necessi dade de modificacdo de estruturas
sdcio-econdmicas e politicas, 0 Estado do bem-estar atinge seuslimites e esgotasuas
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potencialidades. Suas bases de financiamento das despesas sociais vao sendo
consumidas pelacrise econdmicae, do mesmo modo, acapacidade de gerenciamento
parece declinar, seja em fungao do peso excessivo das estruturas burocréticas e da
inadequacdo dos métodos de gestéo, sejacomo conseqiiénciado envelhecimento dos
mecani smos politicos tradicionais e dapoliticasocial.

Vé&rias alternativas sdo buscadas no sentido de desburocratizar, de racionalizar e
reorganizar a gestéo de certos servicos através da reestruturacdo das arquiteturas
institucionais e juridicas das organizacfes publicas, da descentralizacéo, da
desregulamentacdo, desregulacdo e autonomizagdo, mas aincorporacdo de empresas
privadas e o reforgo aos mecanismos de mercado parece ganhar intensidade em
contextos os mais diversificados.

Asrazdes que levam os poderes publicos arecorrer ainiciativa privadapodem ser
resumidas globalmente em aguns fatores econdmicos e culturais. De um lado, as
despesas publicas aumentaram consideravel mente e passaram aser contestadas pelos
contribuintes; ainterferéncia de objetivos sociais com 0s objetivos econdmicosvai,
por suavez, resultar em baixa produtividade do setor publico; asempresas passam a
exercer pressdo sobre os mercados publicos em funcdo de suas estratégias de
crescimento. Do outro lado, as inovacfes tecnol dgicas, sobretudo no campo dos
transportes e das telecomunicagfes, favorecem a emergéncia de uma cultura da
autonomia: assistimos a mudancade val ores col etivas, os mercados se transformam,
fazendo surgir formasflexiveis de gestéo (Lorrain, 1995).

Junte-se a isso a necessidade que experimenta todo sistema social de se renovar
para evitar sua propria esclerose, para termos o quadro de crise no sistema e,
paralelamente, 0 desgjo quase instintivo de autopreservacdo, fazendo retornar aos
model os econdmi cos cléssicos, que embora ndo tenham sido capazes de atender as
demandas sociai s crescentes, nem prover aprotegdo social desejada, poderiam, pelo
menos teoricamente, conduzir aum desenvolvimento equilibrado.

Com o crescimento dessas hovas formas de gestéo, queincluem o setor privado na
suaoperagao, 0S Servigos nos centros urbanos passam atual mente por modificagdes
profundas. Em muitos casos, agestéo desses servicos € dominada pelaincorporacéo
de principios de mercado a esfera publicae marcada pelaadocdo deinstrumental da
administragdo de empresas, com programas de qualidade que procuram elevar os
niveisde produtividade das organizages publicas.

O mercado dos servicos urbanos vem, também, sofrendo grandes transformagcdes,
ndo s em nivel local masem nivel internacional. Setoresantes especidizados procuram
transformar-se, diversificando seu ramo deatividade. Asgrandes empresas, ao exportar
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seus métodos de trabal ho, seus principios e suas normas, vao redefinindo as regras
do jogo no campo da gestéo desses servicos.

Até que ponto, transferindo a producéo desses servigos para 0 setor privado, 0
Estado néo estara perdendo o direito e o dominio sobre o espaco publico que construiu?
Como assegurar os direitos mais basicos dos cidadéos, em um regime de eficiéncia
produtivadainiciativa privada? Como garantir a equiidade territorial ?©

Um dosgrandes argumentos dos partidarios dagestéo publicados servigos col etivos,
assumidos e assegurados pelo Estado, € justamente o seu carater ndo mercantil, que
permite atender as aspiracdes do publico com vantagens sociais, igual dade de consumo
eequidade, em contraste com o servico privado, cujalégicade mercado e padrdes de
qualidade e produtividade é marcadamente indutora de desi gual dades no acesso eno
consumo. A participagao do setor privado na producdo desses servigos poderiacriar
tensdo permanente, ou seja, a de conciliar o papel do Estado, que visa a garantir a
legitimidade e a coesdo social, com a agdo do setor privado, cujos objetivos
previamente determinados, se norteilam pela busca do lucro e da sua continuidade
econdmica. Saimos de umaldgicade equilibrio orcamentério das finangas publicas,
paraumaldgicado lucro maximo em situacdo ou ambiente concorrencial.

Como o poder publico pode organizar a provisao de seus servicos, de modo que
assegure:

1) igual dade no acesso aos servicos, indiscriminadamente, a todos os usudrios
eemtodo o territdrio no qual ele é oferecido?

2) que 0s servigos publicos concorram para o desenvol vimento equilibrado,
compensando as desigualdades sociais?

PerspECTIVAS DE EQUIDADE NUM CONTEXTO DE PRIVATIZAGAO

A participagéo do setor privado pode modificar o contexto no qual o poder publico
organizavao equilibrio ou os desequilibrios sociais e espaciais, dentro de determinado
tipo de compromisso social, em que ndo erapreciso averiguar afundo os que pagavam
pelosoutros, masque considerava, em nome daigual dade, quetodos deveriam receber
0 mesmo tipo de servico, em todos os lugares, produzido com amesmatecnologia.

No entanto, os servicos se diversificam com as inovagdes tecnol bgicas e com a
segmentacdo da demanda e dos mercados. Diversifica-se também a oferta, fazendo
surgir servigos diferentes oferecidos por um ou mais operadores.® A imagem de
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servico publico, enquanto servico bésico ao qual todos tém direito, oferecido
indi stintamente atodos os consumi dores e universalmente acessivel, comegaaparecer
utopica.

Por outro lado, apropriafronteirados servicos publicos parece estar se deslocando.
E possivel que haja servigos publicos que perderam esta caracteristica e outros que
estdo ingressando agora, nestacategoria. Serareal mente possivel encontrar um servico,
CUjO preco seja 0 mesmo para todos os usuarios e cuja capacidade de acesso e de
consumo sgjaigual paraumafamilia de rendamodesta e paraumafamilia de renda
elevada?

As experiéncias de privatizacdo na Gré-Bretanha, onde surgiram as primeiras
iniciativas de maior porte, constituem um caso interessante no que diz respeito a
esses fendbmenos de disparidade espacial e social. As conseqliéncias sociais e
geograficas do processo de privatizacdo dos servigos publicos na Gra-Bretanha nos
ddo aprimeiravisdo dosriscos de mudancaradical no sistemaedo papel fundamental
do Estado enquanto agente regulador, de modo que se assegure um servico igual
paratodos.

Atéosanos 80, os servigos publicos naGré-Bretanha eram produzidos e gerenciados
pelo Estado, sob a forma de monopdlios naturais, de forma que se garantisse a
generalizac8o dos servigos e condi¢Bes para melhor desenvolvimento industrial.
Durante o governo Thatcher, esse panorama muda radicalmente.”” O conjunto dos
servigos (agua, gas, energia e telecomunicacdes) € sacudido por processo de
privatizacdo que os transforma em um dos setores mais rentveis da economia,
suscitando o interesse de atores privados os mais diversos, criando um conjunto
complexo deempresas privadas e agénciasreguladoras, numasituacéo daqual derivam
trés tipos de dicotomia (Graham & Marvin, 1994).

1) Certossetores(como aguae energia) tém formas de organizacdo baseadas
no governo local, enquanto outros sdo organizados a partir de uma légica
gue privilegia a escala nacional ou mesmo internacional (gas e
telecomunicagdes).

2) O principio tradicional dasubvengao cruzada, que asseguravaacesso das
classes sociais menos favorecidas e daqueles que viviam em localidades
distantes, encontra-seinvertido em razéo da concorrénciaentre as empresas,
gue tendem aconquistar os grandes consumidores com tarifas preferenciais.

3) Doiscenériosantagbnicos apresentam-se como conseqliéncias possivels.
ou se caminha paraaintegracdo intersetorial e aaiangaentre empresas, ou
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para a fragmentacdo das atividades e a concentracdo da concorréncia em
determinados pontosdo territorio.

Essas mudangas podem afetar a propria concepgado dos servigos antes baseada na
idéiadeservigoigual paratodos. Atualmente os servicos publicos repousam numa
|6gica de rentabilidade e privilegiam a capacidade de pagamento dos usuarios da
qual derivam, segundo Graham & Marvin (1994), doisfendmenosirremediavelmente
ligados: o cherry picking e 0 social dumping.

Cherry picking, segundo os autores, € 0 processo de luta das empresas para a
dominagdo das zonas mais rentaveis ou em acelerado crescimento. |sso conduz ao
surgimento de estratégias de novas aliangas com empresas estrangeiras ou
multinacionais, o que néo é especificidade da Gra-Bretanha, mas inscreve-se, pelo
contrario, no fendémeno de globalizacdo daeconomia. Do ponto de vistaespacial, as
zonas cherry picked se beneficiam detarifapreferencial e de prioridadesem matéria
deinovagdestecnol 4gicas, com rel agdo aos servigos em outras zonas pouco atraentes
paraosinvestidores. A eliminacdo das subvengdes cruzadas reforga esta dicotomia
territorial.

Por social dumping o autor procuradesignar o desprezo pelasclasses sociaismais
pobres, que ndo sdo nem grandes consumidores de servicos, nem utilizadores de
tecnol ogias sofisticadas, mas que s&o obrigadas apagar tarifas €l evadas pel os servigos
de base e, se ndo tém condi¢bes de pagar, terminam por serem excluidas do acesso a
esses servicos. A erado servigo igual paratodosterminou. A &gua, 0 gés, aenergia
€l étrica e astel ecomunicagtes aparecem agoracomo bens de consumo duraveis.

A principal conseqiiéncia do modelo cherry picking & social dumping reside na
criagdo de guetos, onde 0 acesso aos servicos, incluindo-se os menos sofisticados,
torna-se cadavez mais problemético. O principio das subvencgdes cruzadas perdeu o
sentido com a privatizagdo e, consequientemente, a questdo dos auxilios dados aos
consumidores menos solvaveis ndo € maistratada no ambito da gestéo dos servicos,
mas no ambito das politicas sociais do Estado.

Neste ponto, a no¢éo da eqliidade ganhaimportancia, poistem relacdo diretacom
aprivatizacdo de servicos ndo sd no sentido amplo, mas com asdiversasformas de
delegacdo e com os niveisderegulacdo. Osgovernos|ocais sdo obrigadosase dotarem
de novas competéncias, de novoinstrumental pararegular ereduzir osdesequilibrios.

Novasformas de regulacéo vao emergindo numaespécie de jogo entre estabilidade
deregras e capaci dade de auto-regulagdo, reconfigurando os sistemas de atoreseem
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particular as empresas. A agdo publica, em fungdo de seus proprios objetivos, redefine
as caracteristicas dos servicos.

E preciso saber se os atores envol vidos estio conscientes das mudangas nas rel agdes
sociaisenasrelacbes deforca. Essas modificactes véao além de simplesreparticdo de
papéis nadistingdo entre publico e privado, mas véo implicar, necessariamente, na
redefinicéo de competéncias e de responsabilidades entre esses atores.

N&o se pode, com efeito, admitir smplesmente a participacéo deum setor privado
eficaz, mas que, na sua agéo, provoque desigua dades e exclusdes, nem um setor
publico social que intervenha, em seguida, apenas parareparar 0s danos causados
pelafatadeumaagdo preventiva. Estaagéo preventivapoderianascer daconstrucéo
de mecanismos eficazes de regulacdo de servigos publicos operados por empresas
privadas (Lorrain, 1995).

O AvLcaNce DA RecuLAGAO

A novainfluéncia do setor privado na gestéo dos servicos publicos urbanos cria
novo patamar de acdo coletiva e introduz o debate sobre a regulagdo. O modelo
tradicional esta sendo substituido por outro tipo de regulacéo, baseada em relagdo
aindainformal, cujos agentes principais sdo o poder publico e as empresas, mas que
depende deforte atuacdo da sociedade.

A organizagdo dos mercados de servicos publicos supde, desse modo, aexisténcia
detrés elementos que se combinam, variando o peso de cadaum del esde acordo com
o contexto: afiguraformal doregulador (queéatribuidaem primeiro plano ao setor
publico); os mecanismos der egulagao (instrumentos j uridicos capazes de controlar
possiveis abusos das empresas privadas); e a auto-regulacdo (principios internos
queauto-limitam aforcadasempresas e do setor pliblico namanutencéo daestabilidade
do mercado).

O regulador é aquel e que estabel ece a estrutura da cadeia de produgéo e que criaseu
proprio espaco dentro dessa cadeia. E quem, em principio, define aforma de relagio
entre os € os da cadeia, sendo ao mesmo tempo um deles. Nesses termos, o regul ador
teriadeter certaindependéncia tanto do poder politico quanto daempresaque regula.
A duplicidade de papés da figura do regulador e ainterferéncia do poder politico e
econdmico nas suas agdes criam difi cul dades de coordenacdo e de manutengéo darel acéo
de equilibrio com a empresa privada prestadora de servigos, que goza da vantagem
essencial deconhecer concretamente as modalidades de producéo do servico.®
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Paraosanglo-saxdes, por exemplo, afigurado regulador é preponderante e essencidl;
ha pequeno espago para os mecani smos de regul agao e os principi os daauto-regul agéo
ndo sdo explicitados. Essetipo deregulacdo procuraestruturar o mercado e estimular
aconcorréncia, masndo se apresentacomo mecani smo capaz de promover o equilibrio,
mas sobretudo como arma estratégica para transformar a estrutura de mercado
(Lorrain, 1995).

Na Franca, no entanto, a figura do regulador oficial (instituicdes especificas de
regulacdo) praticamente inexiste. No entanto, o sistema se regula porque existem
mecanismos de regulacdo que séo reforcados pela auto-regulacdo. O que norteia a
Franca ndo é aldgica de regulacdo, mas a logica de contrato, que serve também a
delegacdo, na qua o poder publico firma contrato com empresa privada, ou com
parceiro; esse contrato comporta engajamentos reciprocos. o Estado francés é ainda
empreendedor, planegjador e prestador de servicos, muito mais preocupado em gerenciar
do que em regular, mesmo quando delega a prestacdo de servicos ao setor privado.
Segundo Lorrain (1995), o que distingue a organizagdo dos servigos nesses dois
paises é sobretudo esta: a Franca desenvolveu uma culturaque privilegiao Estado e
osingleses, umaculturaque privilegiao mercado. Essas caracteristicasvao implicar
estruturas e instanci as bastante diferenciadas de regulagéo.

Para uns, a regulac@o pode ser apenas regulamentacdo, fundamentada em
dispositivosjuridicos precisos estabel ecidos de formavertical, normativaeunilateral.
Esses mecani smos de regul agdo formais (normas, contratos e acordos) podem gjudar
areduzir asincertezas, permitindo que as empresas prevejam seusinvestimentosem
fung&o daduracdo de um contrato. No entanto, aevolucdo atual deu ao termo regulacdo
um sentido novo, de recomposicdo das relacdes entre Estado, mercado e empresa
privada.

A regulacdo deve ser anali sadacomo formade coordenacdo baseadaem mecanismos
coletivos, que procuram criar rel agOes estévei s entre os atores que ndo seam baseadas
apenas no dinheiro, nem na competicdo, ou no antagonismo. S&o relagdes ainda
informaisde parceriaque culminam em acordo tacito que permite conduzir, deforma
harmoniosa, a agdo coletiva. A direcdo que estes modos de regulagdo emergentes
possadar ao processo de conducédo das politicas sociais ndo esta ainda determinada
socia ou politicamente, mas 0s novos mecanismos de regul acdo devem sobrepor os
objetivos sociais as atividades econdmicas, devendo dispor de instrumentos que
facilitem a manutencéo dos valores de eqlidade, fazendo surgir novo tipo de
compromisso social. Nesse contexto, areformado Estado e aconseqliente redefini¢céo
dos servicos publicos surge quase como imperativo. As estruturas atuais devem ser
questionadas, em debate em que o setor pablico € ao mesmo tempo, agente de mudanca
eelemento aser reformulado.
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CoNcLusAo

A tendénciaatual adelegagéo e aconcessdo de certos servicos e de fragmentos de
espacos publicos se confirma.® A idéia de que a cidade pode se autofinanciar é
partilhada por muitos politicos e muitos administradores publicos. O principio da
criacao de espacos gratuitos de uso comum, com dotagdes e recursos orgamentarios
globais, parece estar sendo substituido, cada vez mais, por formulas de tarifagdo de
espaco-e-tempo de uso (tarifas de transporte, do uso de grandes infra-estruturas
rodoviarias, de sanitérios publicos, estacionamentos, pedégios, espacos publicitérios).
O espaco publico gratuitamente aberto atodos se esta transformando em novo tipo
de servigo publico, com tarifa diferenciada de acordo com os usos, horérios e

localizaggo.

Por outro lado, assistimos também a transformagdo profunda nos mercados de
servigos urbanos, que passa pelo fendmeno da globalizag8o, em recomposi¢do
progressiva desses mercados em torno de grandes grupos internacionais. Esses
mercados gque foram, durante muitos anos, organizados em funcdo de uma cultura
publica nacional, vém sendo progressivamente dominados por operadores que
ultrapassam as fronteiras dos paises. Essas transformacfes conduzem também a
reorgani zagao das cidades em vérios sentidos.

Cidades estruturadas em grandes redes estédo emergindo, em sistema de atores
articulados e hierarquizados. O espaco publico tornou-se sinbnimo de imagem da
cidade, naconfluénciadediferentesinteresses politicos, econdmicos, urbanisticose
culturais mais ou menos contraditérios, significando paraos mesmos atorestanto um
espaco de cidadania, suporte de multiplas préticas, mediador de diferentes tensdes,
quanto um espaco de redes consideradas como servico coletivo que gerencia nas
mel hores condi¢des e pel o menor custo.

Em virtude dessa compl exidade crescente de sistemas de propriedade, de gestao e
usos e damultiplicidade de parceiros envolvidos, os diferentes atores, cadavez mais,
buscam formas de acdo contratual e de conciliacdo, em iniciativas que dao lugar a
criacdo de formulas de cooperacao especificas. Esse fendmeno, que ndo érestrito a
um pais ou aum tipo de servico, tem provocado modificages profundas nos modos
de gestdo dos servicos, produzidos e distribuidos em meio urbano.

Cada vez mais o poder publico vai desenvolvendo tipos de negociag&o variados
com o setor privado. Essas experiéncias provam gue 0s governos locais estdo
conscientes da necessidade deimplicar os parceiros privados nas diferentes etapas
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da organizagdo e da transformagao dos servicos publicos.

Apesar dessas particularizages da relagdo publico/privado serem ainda muito
recentes para que possamos antever todos os seus desdobramentos, um esforco
continuado de observagdo e andlise deve ser feito nesse sentido. As disposicdes
contratuai s precisam ser mais bem especificadas, porquanto, como as estratégias de
cada um dos atores sdo diferentes, certos tipos de acordo ou de contratos correm o
risco de satisfazerem interesses econdmicos ou politicos maisdo que osinteressesde
organizacdo da cidade. O desafio €, portanto, saber encontrar, nas alternativas
existentes (descentralizagdo, transferénciade responsabilidades para o setor privado,
utilizac8o de mecanismos de mercado, contratos, eoutros), asformulasmaisflexiveis
esocia mente mais eficazes.

NoTAs

' Modernamente o poder publico outorga concessdes de servicos, por lei ou decreto, a entidades
autérquicasepara-estatais, 0 que constitui inovagdo do sistematradicional das concessdes por contr ato
(Meirelles, 1991, p. 334).

? Originalmente, com o surgimento da cidade grega, a oposic¢éo entre o que era publico e o que era
privado era marcante, centrando-se na disting&o clara entre o que pertencia a cada cidaddo (idion) e
0 que eracomum (koinon). A cidade (koinonia politike) encarnava esta esfera publica helénica, como
esferada palavra e da agdo-em-comum, opondo-se a esfera privada de oikos, da familia e do conjunto
familiar (Chanial, 1992). Historicamente, também, as transformagdes que esse espaco publico
experimenta com aevol ugdo dos modos de vida e de seus usos sofre, na sua demarcagao, confrontacao
permanente entre publico e privado.

3 Espacos abertos, exteriores a habitagdo, complementares as edificagbes publicas e privadas (ruas,
pragas, jardins publicos, avenidas, passagens, o entorno de conjuntos habitacionais) que se opdem
aos prédios publicos (prefeitura, escolas, museus, teatros, servicos publicos) e aos lugares publicos
de cunho privado (cafés, cinemas, estagOes, shopping centers...).

4 Historiadores criticavam sistematicamente o odor insuportavel e a sujeira que dominavam essas
cidades, o que denegriaaimagem do poder publico que, pelavianormativa, editava atos oficiais para
tentar disciplinar a populagdo com relagdo ao uso do espaco publico (Cavalcanti Fadul, 1994).

5 Significaria dizer o mesmo servigo em todo o territdrio, com acesso igual para todos, com a mesma
tecnologia e com 0 mesmo prego.

& Um aspecto interessante dessa situag@o € que, a partir do momento em que hé diversificagéo de
servigos e diversificagdo de prestadores de servigo, as municipalidades tornam-se também clientes
das empresas privadas que, muitas vezes, passam a oferecer-lhes servicos que antes no existiam.

7 Nos meados dos anos 80, a administragdo Thatcher vendeu a British Gas, British Telecom, Jaguar,
British Airways, o Sealink Ferry Service, todas ou parte de suas agdes na British Sugar, British
Aerospace, British Petroleum e British Seel, bem como um milh&o de iméveis pablicos e vérias
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empresas de utilidade publica (Donahue, 1992, p. 14).

8 O caso dos servicos de limpeza urbana da cidade de Salvador € bastante ilustrativo das dificuldades
de regular a acdo de empresas privadas que prestaram servigos a municipalidade, dentro de uma
cultura extremamente marcada por compromissos com grupos de interesse, aliangas politicas e

acordos econdmicos (Cavalcanti Fadul, 1994).

9 Espagos estdo sendo vendidos ou concedidos a empresas privadas. Muitos desses espagos serdo
fechados e seu acesso concedido mediante pagamento (privatizagdo derodovias federais, por exemplo).
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