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1 - INTRODUCAO

A regulagéo, tanto a econdmica quanto a social, constitui, em esséncia, um
sistema de sinalizacdo por meio do qual o Estado se articula com a sociedade e a
economia para compor o trindbmio em que se baseia a agcao coletiva.

A permanente tensdo que existe entre as trés esferas da vida publica leva-as a
crescente diferenciacdo, a0 mesmo tempo em que, ao torna-las irredutiveis umas

as outras, faz sobressair uma faceta pouco realcada, quando ndo totalmente

esquecida, na configuracdo de programas sociais e politicas de governo, qual seja:

a faceta pertinente aos problemas de comunicacao entre governantes e governados,
burocracia e cidadania, prestadores e usuarios de servi¢cos, autoridades e agentes
econdmicos.

No entanto, a primeira coisa que o bom senso manda que se cobre de toda e
qualquer politica publica € que ela faca sentido. Para isso, € indispensavel que haja
bastante clareza nos sinais emitidos pelo governo.

Porém, sé transmite com propriedade aquele que, por sua vez, é capaz de perceber
com acuidade e interpretar com rigor os sinais que recebe. Nesse aspecto, mais
vale a inteligibilidade do que a pura e simples transparéncia, uma vez que 0S
dados, em si e por si mesmos, pouco ou nada representam, até 0 momento em que
adquirem significado, quando entdo deixam de ser simples dados e se convertem
em sinais. Idéntica metamorfose se opera no terreno juridico, a partir do instante
em que o direito deixa de ser percebido como ordem ou comando e passa a ser
interpretado como sinal, ou seja, principalmente como norma e ndo apenas como
lei ou regulamento.

Sem duavida alguma, cabe a pesquisa em geral, e em particular a pesquisa social
aplicada, um papel de capital importancia nesse processo de conversédo de fatos
em informagOes e de dados em sinais, sobretudo quando se trata de sinais que
partem dos governados em diregdo aos governantes ou da sociedade e da
economia com destino ao Estado. Sua principal funcdo € antecipatoria,
competindo-lhe tematizar ou equacionar como problema para a acgao
governamental aquilo que ainda é sentido ou pressentido, de forma vaga e ainda
difusa, como mera inquietacéo social. Isso ndo a exime da funcédo resolutiva, que é
a de contribuir para buscar e achar solugbes para problemas que ja se encontram
em pauta ha muito tempo ou que dela passaram a constar em data recente. Numa
ou noutra capacidade, seja comalightenment seja comoproblem-solving,

seja como clarividéncia, seja como providéncia, nao h4 como negar que a pesquisa
é um imprescindivel instrumento de navegacéo para a nau do Estado.

A metéfora é empregada por Richard Rose em varios de seus numerosos escritos, notadamente
nos artigos intituladoSteering the ship of state: one tiller but two pairs of hande Signals for
steering governmentRose (1987 e 1989)].
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O concurso da pesquisa mostra-se mais indispensavel ainda na medida em que a
percepcao e interpretacdo de sinais se apresenta particularmente problemética num
contexto critico, como o brasileiro, em que predominam varias formas de
assimetria, salientando-se, entre elas, a assimetria de informag¢ao (maior ou menor
conhecimento dos riscos e peculiaridades do mercado), a assimetria de
participacdo (maior ou menor envolvimento com assuntos politicos e questdes
sociais) e, por fim, a assimetria de modernizacdo (maior ou menor
comprometimento com mudancgas, seja no plano individual, seja no coletivo).

1.1 - Desestatizacao e Desregulamentacao

Onde ha assimetrias tem de haver, forcosamente, qualificacdes. Nesse sentido,
pode-se dizer que fazer politica econbmica consiste, sobretudo, em fazer
distingbes, de modo a discernir bem os alvos e os corresponttadesffs de

cada uma das linhas de acao dentre as quais o governo tera de escolher. Dai resulta
gue algumas vezes se tenha de cindir o que aparentava ser inseparavel e unir o que
se afigurava inconcilidvel, a fim de descobrir, num nivel mais profundo, as
verdadeiras diferencas e semelhancas. E nesse nivel, por exemplo, que se revela a
profunda diferenca que ha, em matéria de politica econbmica, entre sinal e
instrumentd

De fato, uma coisa é regular um setor de infra-estrutura, tal como energia elétrica,
e outra coisa, muitissimo distinta, é criar uma empresa estatal para explorar o
servico. Tomar uma coisa por outra, ou confundir as duas, acabou por gerar o
imenso quiproqué em que se transformou a questdo regulatéria no Brasil,
mormente no que se refere aos servicos basicos de infra-estrutura, as chamadas
utilidades publicaspublic utilities), a tal ponto que, num setor tdo essencial
quanto o de aguas e esgotos, ja ndo é possivel afirmar-se com seguranca quem
regula quem, apesar de estar escrito na Constituicdo Federal que, nesse caso
especifico, o poder concedente € o municipio, ficcdo juridica que deixa os
usuarios totalmente indiferentes, em especial aqueles que residem nas capitais e
maiores cidades do pais: a qual deles ocorreria, a sério, queixar-se ao prefeito no
caso de ter qualquer tipo de problema com a companhia estadual de saneamento?

Realmente, tanto se baralharam os papéis e funcdes que fica dificil saber qual o
lado do regulador e o do regulado, uma vez que o Estado ocupa todos 0s espacos e
joga em todas as posicoes, inexistindo o alto contraste que, na experiéncia norte-
americana, caracteriza a relacado adversatidaefsarial relationship) entre os

setores publico e privado, cujas identidades séo diferenciadas de modo téo
marcante que nem mesmo a captura ou cooptacdo é capaz de confundi-las, muito
menos anula-las.

*Thompson (1976) define as organizacdes como entidades instrumentais, ou ferrao@isias (
instituidas para servir a objetivos externos a si mesmas.
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No caso brasileiro, que nesse aspecto se aproxima mais da experiéncia européia do
que da norte-americana, a expansao do setor publico empresarial, isto é, a
hipertrofia do Estado-empresario, eclipsou a regulamentagcdo propriamente dita.
Mais, e pior do que isto: serviu-se dela como mero instrumento de politica
econdmica, desviando-a de sua funcéo precipua, essencialmente normativa, para
reduzi-la ao mais puro imediatismo ou casuismo. Em consequéncia, regulacao
virou sinbnimo de estatizacdo, ou nacionalizacdo, de tal maneira que, para
desregulamentar determinados setores da economia brasileira, como o de infra-
estrutura, sera preciso primeiro desestatizar, o que, pelo menos no que diz respeito
ao governo federal, implica necessariamente privatizar.

1.2 - Re-regulacédo e Governanca

Contudo, o Estado n&o vai poder continuar fugindo indefinidamente da
indeclinavel obrigacéo de regular — na verdadeira acepcao da palavra — a area de
utilidades publicas, por mais dificil e espinhosa que se apresente essa tarefa,
dificuldade, alids, universalmente reconhecida, que todo pais, mais cedo ou mais
tarde, vai ter de enfrentar. Positivamente, ndo sera dado ao governo adiar por mais
tempo a reforma regulatoria, escapulindo pela saida de emergéncia da
privatizacao, tal como fez no passado, ao se valer da criacdo de empresas estatais.
De maneira alguma lhe serd possivel repetir no setor de servicos a retirada
estratégica que empreendeu com desembaraco no setor de bens, quando, ao
privatizar recentemente empresas industriais do governo, despediu-se como que a
francesa dos ramos de atividade em que as mesmas se achavam localizadas.

Com efeito, no que concerne aos servigcos essenciais de infra-estrutura urbana, a
guestdo ndo se resume apenas a desregulamentar (com ou sem privatizacao).
Nesse capitulo especial do redimensionamento das inter-relacdes do setor publico
com o setor privado, ndo se pode ficar circunscrito apenas ao desmonte ou
desmanche da antiga ordem econdmica. E necessario ir além, ao encontro das
acOes afirmativas que compdem a parte positiva do programa de desestatizacao.
Essa parte, certamente a mais trabalhosa, é a da re-regulacdo, a qual consiste em
fazer de novo o que antes foi feito de forma imprépria ou indevida, refazimento
esse que, apesar de demandar tempo, nem por isso ha de servir de pretexto para
interromper ou retardar a marcha das privatizacbes no ambito das utilidades
publicas.

Para levar a bom termo o reordenamento desses servigos, h4 de se recorrer
primeiramente aos sinais, em lugar dos instrumentos especificos de politica
econdmica, apelando para os “simbolos do governo” em lugar das rotineiras
engrenagens e mecanismos de controle burocratico. Na verdade, o que
impacientemente se espera que seja realizado nesse campo é obra de habilidade
institucional e ndo apenas de engenharia social, devendo antes lidar com o lado
soft, ou intangivel, das politicas publicas do que com o laddd, ou
instrumental. Trata-se ai ndo tanto de reconstruir o Estado quanto de tecer a teia
ou a malha do governo, isto é, a ténue rede de interacfes e sinergias que entrelaca
o Estado, a sociedade e a economia, fazendo circular continuamente entre eles o
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fluxo e refluxo feedback das aspiragdes, volicdes e representacdes ou imagens
coletivas. Nesse sentido, os “nervos do governo” da moderna cibernética
respondem melhor aos desafios da desestatizacdo do que a antiga concepcao de
magquina do Estado da velha tradi¢do intervenciohista.

Conquanto ndo seja possivel predizer as respostas a tais desafios, nada impede,
todavia, que se sinalize a direcdo em que as mesmas podem ser encontradas.
Nisso, as idéias a respeito de governdrtghcomo vém sendo disseminadas pelo
Banco Mundial e outros organismos internacionais, podem dar uma boa ajuda,
especialmente no tocante aos requisitos indispensaveis ao planejamento, ou
design de politicas publicas, requisitos esses que compreendem: gestao eficiente
do setor publico; exigéncia de que 0s responsaveis pela gestdo publica prestem
contas de seus atos a sociedaEduntability); organizacéo juridica adequada

ao desenvolvimento; transparéncia e informagao.

1.3 - Conteudo e Perspectivas

O objetivo deste trabalho é o de colocar em primeiro plano o ponto de vista do
usuario no momento em que se cogita de montar um sistema de monitoracao da
gualidade dos servigos de infra-estrutura, sistema pelo qual o governo controlaria
as concessionarias ou empresas prestadoras, a medida que estas fossem sendo
desestatizadas. A fim de atingir esse objetivo entende-se que a pesquisa social
aplicada constitui um instrumento imprescindivel tanto para o controle feito pelo
governo (controle governamental) quanto para o controle exercido pela propria
sociedade (controle social). Em suma, ndo se pode controlar eficientemente a
qualidade dos servicos sem se conhecer adequadamente a opinido do usuario a
respeito dos mesmos. Vale dizer que o texto valoriza o conhecimento como fator
essencial na formulacéo e implementacédo de politicas publicas, quer no sentido de
conhecimento do processo (processo esse pelo qual sdo tomadas as decisdes), quer
no de conhecimento no processo (que vem a ser a incorporagdo do saber ao
proprio ato de decidir e deliberar).

As empresas estatais, que na atualidade praticamente dominam com exclusividade
o setor de infra-estrutura urbana, ndo cultivam o habito de fazer pesquisa, 0
mesmo acontecendo com 0s 6rgaos governamentais encarregados de controla-las.

3As expressdes “simbolos do governo”, malha ou teib) do governo e “nervos do governo”

foram tomadas de empréstimo a Thurman W. Arnold (1941), Robert Maclver (1947) e Karl
Deutsch (1963), respectivamente. J& a expressao “maquina do Estado” trai um indisfar¢ivel rango
industrialista: na Era da Maquina, para funcionar, tudo tem que operar como uma engrenagem, o
gue levou um ensaista do século passado a escrever, em 1869, na virada da Primeira para a
Segunda Revoluc¢éo Industrial: “O que € a liberdade sendo maquinaria? O ppmuéedo sendo
magquinaria? O que é o carvdo sendo maquinaria? O que sdo as ferrovias sendo maquinaria? As
proprias organizacgdes religiosas, o que séo elas, sendo maquinarias? Hoje em dia quase toda voz
na Inglaterra acostumou-se a falar dessas coisas como se fossem fins em si mesmas” [Arnold
(1971)].

“Sobre as definigdes e os requisitos de governanca ver Bird (1993).
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N&o queremos dizer com isso que ndo facam uma ou outra pesquisa,
esporadicamente, o que, de resto, ndo configura a habitualidade, sem duavida
alguma um dos principais requisitos para se formar aquilo que se pode chamar de
uma cultura de pesquisa. O presente trabalho pretende contribuir para a formacao
desse habito e dessa cultura, ndo sé no ambito restrito dos servigos de infra-
estrutura, mas, também, no campo mais vasto dos servi¢os publicos em geral.

No corpo do texto, comeca-se por fazer, na Secdo 2, um ligeiro apanhado da
histéria da intervencdo estatal no Brasil. Mostra-se, ali, como o poder publico
atuou muito mais no sentido de encampar e estatizar, nacionalizando empresas e
servigos, do que no sentido de apenas normatizar e regular. Pela leitura dessa
secdo, concluir-se-a que, muito embora tenha faltado planejamento nas
intervencdes do Estado, as quais muitas vezes ele foi simplesmente levado ou até
forcado, ndo lhe faltaram determinagcdo e vontade politica para industrializar e
modernizar o pais, o que, tendo em vista o ritmo e a direcdo desse esforco,
necessariamente teria de redundar, como efetivamente redundou, em maior
ingeréncia governamental. O fato € que, bem ou mal (provavelmente mais mal do
que bem), fundou-se no pais uma infra-estrutura, tanto fisica e material quanto
juridica e institucional, com o fito de viabilizar o crescimento econémico.
Evitando incorrer em “fracassomania”, ao invés de fazer tdbula rasa dos avancgos e
conquistas do passado, o trabalho procura fazer justica ao modelo de ordem
econdmica implantado no pais desde Vargas, dando-lhe os devidos créditos pela
sua real contribuicdo ao desenvolvimento nacional.

As trés secdes subsequientes tentam acompanhar a transicdo que se estaria
operando no pais de uma ordem originariamente autoritaria para uma democracia
de feitio moderno. Na primeira delas, Secao 3, destaca-se a figura do consumidor
como elemento-chave dessa transicdo: enquanto a ordem antiga teve o Estado
como protagonista principal, a ordem nova atribui esse papel ao individuo, ao
homem comum ou cidadao privado. Esse € o capitulo que, para ndo dizer que é
filos6fico [no sentido de filosofia publica, na acepcaopdalic philosophy de

Walter Lippmann (1956)], pode-se dizer que estd mais voltado para a psicologia
das necessidades e satisfacbes humanas do que para a histéria e a sociologia.
Nessa parte, acentuou-se, de propésito, a dimenséo individualista, no intuito de
contrabalancar os excessos do pensamento globalizante, que tende a submergir a
pessoa real e concreta num verdadeiro oceano de abstracbes e generalizacoes.
Cremos que estd na hora de, sem prejuizo da visdo de conjunto (macro),
aprofundar a analise de aspectos particulares e até pedestres.

Depois de baixar o foco do plano histérico, do Estado, para o plano individual, do

usuario ou consumidor, procede-se, na Secdo 4, a uma breve reflexdo acerca das
consequéncias da transicao que esta tendo lugar na area de servicos publicos de
infra-estrutura, cujo comando se transferird das empresas estatais para as empresas
privadas. Como na secdo precedente, assiste-se ai a mudanca de papéis e de
protagonistas. Contudo, para que o cenario institucional se modifique, € preciso

que a transformacao nao se reduza a uma simples troca de atores. Na verdade, a

empresa privada que se dispuser a ingressar no setor de utilidades publicas tem,
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ela propria, que se transformar sob alguns aspectos, deixando de ser apenas uma
organizacdo econdmica para se converter em instituigdttytion-building ).

Ndo se trata, porém, como o titulo pode sugerir, de um capitulo sobre
administragdo empresarial, devendo, antes, ser lido como uma digresséo sobre

comportamento organizacional ou como nota a margem da nova ciéncia das
organizagOes [Ramos (1981)].

Por fim, focaliza-se na Secéo 5 a transicdo do controle governamental de uma
forma rigida para um estilo flexivel. Aqui ndo hé& troca de protagonistas: muda o
papel, mas o personagem central continua sendo o governo. A luz dessa
perspectiva, o Estado ndo aparece mais como um mal necessario, mas, sim, como
presenca desejavel e ocasionalmente bem-vinda. O pressuposto € de que a néo-
intervencao representa uma situacao ideal, sempre perseguida e jamais atingida
plenamente. De um modo ou de outro, a intervencdo do Estado sempre se fara
sentir, mormente num setor como o de utilidades publicas, do qual ela é
inarredavel. Sucede que ha graus e graus de intervencado, que variam conforme se
aproximam mais ou menos do ideal da completa auséncia de tutela
governamental. Afora o que, esse ideal ndo se aplica indistintamente a toda a
sociedade: ha setores que, num determinado momento, precisam de mais
intervencdo do que outros, devendo, todavia, dispensa-la numa altura mais
adiante. O problema todo estd em que o0 governo demora mais tempo do que o
necessario controlando o que ja prescinde de controle — falta-lhe agilidade para
retirar-se na hora oportuna e deslocar-se rapidamente para outras frentes que
estejam reclamando a acdo governamental. Nesse sentido, a pesquisa pode ser de
extrema valia para desenvolver esse tipo de sensibilidade no poder publico,
sinalizando onde sua presenca se faz necessaria e onde ela se tornou supérflua ou
redundante. O capitulo deve ser lido menos na perspectiva da administracédo
publica do que na do direito publico, uma vez que nela se valoriza mais o dominio
da norma do que o predominio da burocracia governamental, preferindo-se o
Estado normativo ao Estado administrativo.

No capitulo das conclusbes e recomendacdes, ao buscar-se uma resposta para a
pergunta sobre quem controla os controladores, propde-se a pesquisa como forma
de autoconsciéncia e autocontrole, fazendo as vezes de antidoto ao mesmo tempo
contra o intervencionismo do Estado, o personalismo do usuario, a ganancia da
empresa, 0 corporativismo da burocracia, o tecnicismo dos especialistas e o
facciosismo de militantes e ativistas da cidadania. Nessa perspectiva, a pesquisa
democratiza, j& que nos faz ver o ponto de vista do outralteig e levar em

conta a posigao alheia, induzindo-nos, assim, a uma visao pluralista das questdes
de politica publica. Dessa maneira, aprendemos com a pesquisa social aplicada
aos servicos publicos que a participacdo social ndo se resume a politica, nem a
comunicacdo se esgota na midia, tampouco a informacdo se restringe aos
tecnocratas, do mesmo modo por que o controle para ser efetivo e eficaz néo
precisa ser necessariamente governamental. Em sintese: na perspectiva em que o
presente texto foi escrito, a pesquisa afirma-se como indispensavel coadjuvante
em periodos de transicdo, como 0 que ora atravessamos, quando, mais do que
nunca, importa saber de onde viemos e em que direcdo estamos indo.
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2 - A CONSTRUCAO DA ORDEM ECONOMICA

A re-regulacdo ndo consiste apenas em corrigir e atualizar, mas, também, em
preencher os claros que, na marcha acelerada da economia brasileira rumo a
industrializacédo, foram sendo deixados para tras ou seguidamente empurrados
para a frente. Ao contrario da natureza, € possivel que a historia dé saltos.
Entretanto, a cada novo avanco, € forcoso retornar sobre os préprios passos a fim
de cumprir as tarefas historicas e satisfazer as exigéncias sociais que, no afa de
gueimar etapas, acaso tenham sido postas de lado ao longo do caminho percorrido.

Como se sabe, a evolucdo humana jamais transcorre de forma simétrica e
uniforme. Partes h& que progridem mais depressa, partes que apenas se movem no
ritmo normal e partes, ainda, que ou demoram demais para entrar no compasso, ou
simplesmente quedam-se estaticas. Contudo, enquanto o0s segmentos mais
adiantados ndo retroagirem para resgatar 0s mais atrasados, no sentido de integra-
los no dinamismo do conjunto, sé sera licito falar-se em crescimento e
modernizacdo, de modo algum em desenvolvimento e modernidade, fenébmenos
estes que dependem, ambos, da universalizacdo dos beneficios do progresso, que,
para tanto, devem permear todo o tecido social. Verifica-se ai, no plano da
histéria, o que, néo raro, se observa no plano da biografia, quando se diz que o
individuo cresce, mas ndo amadurece, o que significa dizer que, por falta de
integracao e equilibrio internos, a personalidade resulta malformada e incompleta.

Na maioria das vezes, o Estado regulou mal, ou simplesmente absteve-se de
qualquer regulacao, porque nado sabia fazer, de saida, a coisa certa. Nesse sentido,
pode-se considerar o governo, como ja vém fazendo inUmeros estudiosos da
matéria [Schon (1973)], como um sistema de aprendizagem, por cujo intermédio a
sociedade ou nacao capacita-se para identificar, analisar e resolver seus proprios
problemas. Nessa modalidade de aprendizado, ndo h& lugar para o autodidatismo.
Todavia, o governo ndo sé aprende por toda e para toda a sociedade, como
também, aprende com ela — o setor publico com o setor privado, por exemplo.

2.1 - As Origens Autoritarias da Regulacdo Econémica

Ora, a regulacdo de monopdlios naturais, sobretudo no que diz respeito aos
servicos de infra-estrutura essenciais a coletividade (agua e saneamento, energia
elétrica, transporte urbano e telefonia), € uma misséo indiscutivelmente complexa

e delicada, que desafia e pde a prova até mesmo 0S governos mais competentes e
as sociedades mais avancadas em termos de bem-estar geral da populacdo e de
respeito aos usuarios de servigos publicos. Provavelmente por essa razao, diante
de um cometimento tdo desproporcional a fragil compleicdo do seu ainda precario
aparato institucional,0 Estado, entre nés, ter-se-ia deixado levar pela linha de
menor resisténcia e maior impacto, enveredando pelo suposto atalho da

°*Segundo Thompson (1976), as organizacdes de hoje sdo produto do passado, provenientes de um
longo periodo durante o qual os fins excediam, de muito, os meios, e as necessidades eram
incomensu-ravelmente maiores do que o0s recursos exigidos para satisfazé-las.
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nacionalizacdo e estatizacdo daqueles monopdlios, de modo a ocupar com um
namero cada vez maior de empresas do governo o vazio criado, seja pelo
desinteresse das concessionarias estrangeiras — que condicionavam sua
permanéncia no setor ao recebimento de garantias, favores e compensacoes
oficiais —, seja pela inaptiddo da iniciativa privada nacional para investir numa
area que normalmente requer grandes intensidades de capital, fator sempre escasso
em paises em desenvolvimento.

N&o se deve julgar, porém, que, ao seguir aparentemente a lei do menor esforco
em matéria de regulacdo, o Estado tenha assim procedido por puro comodismo. A
razdo de semelhante procedimento teria residido ndo tanto na busca de facilidades
qguanto na preméncia de aglutinar esforgos, concentrando-os, todos eles, na
penosissima meta de industrializar rapidamente a economia brasileira e
modernizar o pais. Tudo mais tornou-se apenas meio para atingir, a qualquer
custo, esse fim estratégico, o qual passou a justificar toda sorte de taticas e
expedientes. No que se refere especificamente a regulacdo, vale dizer que néo sé o
instrumento atropelou a norma como esta, a exemplo de todo o resto, foi, ela
prépria, transformada em instrumento.

Esta claro que somente em regimes de forca e excecao € possivel compelir pessoas
e organizag0es a agirem e se comportarem como instrumentos, subordinando seus
objetivos particulares a causa suprema de construcao do Estttdeb(iilding) e

da nacionalidaden@tion-building). Natural, pois, que nessa emergéncia o lema

do Estado fosse “industrializar primeiro e regular depois”, tal como agora, no
aperto da crise fiscal, a palavra de ordem parece ser “privatizar primeiro e regular
depois” — ou seja, muda-se a énfase, ou tonica, mas a sequéncia continua igual,
com a regulacdo deixada sempre por ultimo. No entanto, é compreensivel que
assim seja, porquanto, nos momentos de transicdo, quando se trata de quebrar
inércias, vencer resisténcias, romper estruturas e produzir impactos, o
instrumento, por ser direto e contundente, revela-se mais eficaz do que a regulacao
proprgamente dita, de carater eminentemente indicativo, com valor de norma ou
sinal.

Com efeito, sempre que for o caso de agir em vez de apenas sugerir, de ser
explicito em vez de apenas sinalizar, de ser, enfim, coercivo em vez de apenas
persuasivo, sem duvida alguma o instrumento funcionard melhor do que o

regulamento ou ordenamento. O problema é que, na memdria das instituicbes
brasileiras, o instrumento acabou ficando associado ao préprio autoritarismo, na
medida em que serviu de justificativa para o chamado autoritarismo-instrumental

[Santos (1978)], cuja razdo de ser, ou racionalizacédo, pode ser sintetizada na

®Segundo o entendimento de Elster (1994), toda ac&o instrumental esta unicamente voltada para
resultados, ao passo que o comportamento orientado por normas sociais ndo tem esse tipo de
preocupacdo exclusiva — pelo menos ndo se preocupa diretamente com o0s resultados praticos,
muito menos os de carater especifico e efeito imediato.
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maxima “prende, mas empreende”, ou seja: reprimem-se as liberdades publicas,
mas, apesar ou justamente por causa disso, promove-se a riqueza hacional.

2.2 - Industrialismo e Dirigismo Econémico

A moderna ordem econdémica no Brasil, fundada pela ditadura civil (1937-1945) e
consolidada pela ditadura militar (1964-1984), foi construida, nas suas linhas
mestras, sob o signo do autoritarismo, com forte presenca do Estado e apagada
participacdo da sociedade, a qual coube papel secundarissimo, de mero figurante
na cena politica e nas decisbes governamentais, mesmo naqueles assuntos em que
era de esperar maior atuagcédo popular, como no caso da legislacéo trabalhista e
previdencidria, fruto muito mais da outorga do poder publico do que da conquista
do incipiente proletariado nacional.

Tal circunstancia de natureza histérica contribuiu decisivamente para a afirmacao
e independéncia do Estado, capacitando-o a agir de moto préprio, com bastante
autonomia e suficiente desenvoltwia-a-vis as injuncdes politicas e as pressdes
econdmicas. Numa palavra, o Estado ganhou a liberdade que a sociedade perdeu,
embora ndo se tenha tratado de pura perda, uma vez que o sacrificio das garantias
publicas redundou algum tempo depois na mobilidade e ascensdo de amplas
camadas da populacgéo, tolhidas até entdo pela velha ordem oligarquica.

Desse modo, o autoritarismo-instrumental aparelhou o Estado com os meios
indispensaveis para que ele assumisse convictamente a lideranga do processo de
industrializacdo e modernizacdo do pais. Com isso, o Estado deixou de ser
simples joguete da classe dominante — o Estado rob6 e autdmato das concepgdes
deterministas da histéria — passando de instrumento a instrumentador e de
executante a regente e orquestrador do crescimento econdmico e da “concertacao
social”.

Hoje em dia pode-se, retrospectivamente, até conjecturar se a organizacao
autoritaria nao teria sido decorréncia da propria organizacao industrial, posto que
esta prosperou extraordinariamente sob o regime de economia de guerra, tendo
atingido o apogeu no complexo industrial-militar gerado pela corrida
armamentista que a guerra fria desencadeou. De fato, a transicdo da economia
natural para a industrial ndo € fendbmeno espontaneo, que se produza
automaticamente. E preciso que haja resolugdo e propdsito, caso contrario o
maximo que se pode lograr sdo surtos industriais, simples episédios ou impulsos
discretos, nunca a industrializacdo propriamente dita que, por ser um processo
articulado e continuo, exige lideranca ou vontade politica, isto €, vontade e

'De acordo com as observagdes que Albert Hirschman (1975) fez a esse respeito na América
Latina, “o crescimento econdémico, o progresso social, e a liberdade ou, mais simplesmente, o
respeito aos direitos humanos ndo avangcam necessariamente em conjunto; parece mesmo que
algumas formas de crescimento econdmico sdo plenamente compativeis com o retrocesso politico e
social”.
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autodeterminacdo por parte do Estado, o que s6 é possivel se este gozar de
iniciativa propria e de alguma margem de discri¢ao.

No sentido diametralmente oposto ao da arregimentacdo manufatureira, acena-se
com fundadas esperancas de que, assim como o industrialismo implicou, de uma
maneira ou de outra certa dose de dirigifmcsociedade pés-industrial, baseada

na economia de servicos e orientada para o conhecimento e a informacéo,
aposente os modelos rigidos de organizacdo econdmica, suscitando, em lugar
deles, formas versateis e flexiveis que estariam a prenunciar o “capitalismo
desorganizado” [Off (1989)], quica a desindustrializacdo, prenuncios que deixam
apreensivos aqueles que séo dados a interpretar como desordem aquilo que, no
fundo, representa uma ordem insuspeitada e irreconhecivel, porquanto
completamente distinta, seja da que idealizavam, seja da que repeliam.

Num contexto de tamanha resiliéncia, onde choques e impactos nao fazem efeito,

0s instrumentos e controles, usualmente utilizados na politica econémica, tenderdo

a tornar-se ociosos ou supérfluos, devendo ser substituidos por meios sensiveis e
refinados, de alta definicdo e precisédo. Tais requisitos enquadram-se perfeitamente
na idéia, aqui esposada, de que a regulacdo €, por exceléncia, um sistema de
sinais para aviso e governo dos agentes econdmicos, dos atores sociais e do
proprio Estado, ao invés de instrumento de coergafoicemen) e mecanismo

de controle.

2.3 - Eficiéncia Econbmica e Objetivos Sociais

Enquanto se esperam o advento da sociedade pds-industrial e, com ela, a
redefinicdo dos fins e dos meios da agdo publica, os instrumentos tradicionais
continuam alvo de criticas e contestacdes, havendo, inclusive, quem radicalize
semelhante questionamento até o extremo de p6r em duvida a propria validade da
regulacdo econdmica, a qual ndo passaria de um epifenbmeno — ou, na melhor
das hipéteses, subespécie — da regulagdo social, esta, sim, a Unica auto-
subsistente, que, por possuir realidade propria, teria razdo de continuar existindo.
Numa palavra, a regulacdo ou é social ou ndo é coisa nenhuma. Ironicamente, 0s
extremistas da regulacdo social parecem reforcar o argumento dos radicais da
desregulamentacdo de que a regulacdo econdmica, além de ndo funcionar,
atrapalha, ocasionando efeitos perversos, isto €, contrarios aqueles desejados.

Assim, tanto para os que a defendem por motivos sociais quanto para 0s que a
condenam por razBes econdmicas, a regulacao decididamente ndo funciona — sé
que para 0S primeiros isso ndo tem maior importancia, ja que, pelo fato de
perseguir primordialmente o objetivo social, a regulacdo ndo tem por que ser
avaliada segundo critérios estritamente econémicos, competindo-lhe transcender o
mercado ao invés de limitar-se apenas a suprir-lhe as falhas e corrigir-lhe as
imperfeicbes [Weaver (1978)]. Semelhante controvérsia pode servir para por em
relevo a distingdo, feita aqui inicialmente, entre instrumento e regulagao,

8o considerar o trabalho fabril como eminentemente instrumental, Hirschman (1983) parece fazer
dessa instrumentalidade uma caracteristica da prépria organizacdo industrial em sua esséncia.
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BN

contrapondo o carater basicamente econdmico do primeiro a natureza
intrinsecamente social da segunda. Todavia, nenhuma discussdo académica, ou
ataque de “fracassomania”, conseguird obscurecer os notérios e inegaveis éxitos
obtidos pelo autoritarismo-instrumental no plano econdmico. Nesse sentido, nao
cabe duvida de que o pais se industrializou em tempo recorde e a economia
cresceu a taxas bastante elevadas, figurando entre as mais altas registradas em
todo o mundo naquele periodo.

Na verdade, o modelo inaugurado por Vargas foi tdo bem-sucedido, inclusive na
versdo castrense de 1964, que, por isso, tem sido tdo dificil abandona-lo e
substitui-lo, mesmo depois de ele ja haver reconhecidamente esgotado toda a sua
capacidade de galvanizar as energias nacionais no sentido do crescimento
econdmico e do progresso social. Tem lugar ai o conhecido efeito vebleniano
[Veblen (1966)], segundo o qual tudo quanto da certo na evolucédo politica e social
esta fadado ao desaparecimento, em consequéncia do proprio éxito obtido nas
etapas precedentes. Assim, uma vez atingido o alvo, satisfeito o objetivo e
cumprida a missao, todo plano, projeto ou programa, deveria ser automaticamente
extinto, autoconsumindo-se no justo momento em que alcangasse o auge de sua
auto-realizacdo, mercé da completa concretizacdo de suas virtualidades. A logica
que rege esse efeito é de que o instrumento ndo deve sobreviver a finalidade para a
qual foi criado, deixando de existir a partir do momento em que cessa a respectiva
utilidade.

Acontece que no setor publico as coisas ndo se passam desse modo. Ndo que o
efeito vebleniano néo seja aplicavel ao governo. Ocorre, porém, que ele tarda a se
fazer sentir na prética, visto que tudo que o Estado institui e estatui tende a
perenizar-se, recusando-se terminantemente a desaparecer e extinguir-se. Nesse
sentido, tamanha é a resisténcia ou relutancia que as vezes a propria decisdo de
extinguir converte-se no seu oposto, transformando-se em tatica de sobrevivéncia
e autodefesa — tanto assim que ja se disse que, no setor publico, a melhor
maneira de impedir que uma coisa acabe consiste em extingui-la muitas vezes.
Prova disso é a interminavel agonia dos érgaos que, apesar de extintos, continuam
assim mesmo sangrando o orgcamento da Uni&o.

Essa tendéncia a autoperpetuacdo revela-se ainda mais acentuada quando 0s
instrumentos de politica se materializam sob a forma ndo s6 de empresas estatais,
como, também, de autarquias, fundacdes, institutos, conselhos, campanhas e
grupos executivos, um sem-numero, enfim, de entidades publicas, sobretudo na
esfera da administracdo indireta, que aderem e se soldam de tal maneira a prépria
ossatura do Estado, formando com ele um bloco indivisivel que fica impossivel
extirpa-los sem fratura. Deve-se possivelmente a essa aderéncia institucional a
extraordindria sobrevida da regulacdo econdmica, de nitido carater instrumental,
engendrada pelos regimes autoritarios.

11
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3 - A TRANSICAO PARA A DEMOCRACIA ECONOMICA

A autonomia do Estado para empreender e comandar com latitude a
industrializagédo do pais teve como consequéncia o divorcio entre a economia e a
sociedade. E possivel que essa separacio, ou secessio, seja, de fato, uma condi¢éo
indispensavelsine quanon do crescimento econémico, especialmente no caso de
paises como o Brasil, que, por se acharem na retaguarda do capitalismo,
necessitavam com urgéncia redobrar esfor¢cos para reduzir a distancia entre eles e
a dianteira do sistema, a fim de alcancar, ainda que tardiamente, uma posi¢ao
menos desvantajosa.

Certo é que, pelo menos na fase dramatica do processo de acumulacdo, o
econdmico tende a sobrepujar todas as demais esferas da acdo coletiva,
constituindo-se numa provincia a parte, um dominio independente que se rege por
suas proéprias leis e principios, a revelia das normas gerais que presidem o
conjunto da sociedade. Ora, a primazia da parte sobre o todo inverteu a relagao
entre fins e meios, levando a que estes prevalecessem sobre aqueles. Com isso,
rompeu-se, com 0 tempo, 0 nexo interno do autoritarismo-instrumental: o
autoritarismo entregou-se ao puro arbitrio, enquanto os instrumentos passaram a
operar por conta propria, manipulados livremente por cartérios e corporacées na
autodefesa de seus objetivos paroquiais, antes que no servi¢o do interesse publico
e dos objetivos nacionais.

3.1 - Eficiéncia Econdmica e Pressodes Politicas

Entretanto, o sacrificio do social ao econbémico ndo obedeceu apenas a
necessidade de justificar ideologicamente a concentracdo de renda, de resto
inerente ao proprio processo acumulativo, com a alegacdo de que é preciso, antes
de repartir o bolo, isto €, o excedente econdmico, fazé-lo primeiramente crescer.
Na verdade, a ideologia econémica é de origem igualitaria, sendo tdo querida das
massas quanto das classes dominantes e dirigentes. Nessa perspectiva histérica, o
homo aequalis[Dumont (1985)] é espécie do géndromo oeconomicus A

raz&o para tal é que fora do crescimento econdmico ndo se entrevé saida alguma
para as caréncias e privagdes das camadas mais pobres da populagéo, cujo amplo
acesso ao conforto e bem-estar materiais sO se torna viavel a partir de expressivos
aumentos de produtividade, dificilmente atingiveis, pelo menos com a magnitude
exigida pela expansdo demografica, sem progresso tecnolégico e modernizacédo
empresarial. No fundo, o desprezo pela civilizagdo material junto com os
preconceitos contra a técnica séo atitudes tipicamente elitistas, estranhas, pois, ao
sentimento geral das massas, que € de irrestrita adesao a tudo quanto possa elevar
o seu nivel de vida e proporcionar-lhes ascensao social.

Sob esse prisma, a participacdo social acarreta maior e ndo menor intervencao do
Estado, na medida em que pressiona o governo a adotar politicas distributivistas,
as quais nao raro resvalam para o populismo econdémico [Sachs (1989)], que
consiste em simplesmente aumentar o0s gastos publicos sem alterar
substancialmente a politica de rendas, acudindo por meios inflacionarios as

12
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demandas sociais. Nessas condi¢cdes, quanto mais democracia houver, mais
despesas 0 governo ter4 para atender, sem jamais satisfazer, a onda crescente de
reivindicagbes populares [Meltzer e Richard (1978)], politizando ao maximo a
agenda publica, que se torna, dessa maneira, objeto de disputa entre grupos de
presséo organizados com base ou em ideologatiganship), ou em interesses
constituidos\{ested interests.

No plano social, tais movimentos revelam-se discriminatérios, posto que toda
organizacdo € excludente pela propria natureza, estabelecendo divisdes entre os de
dentro (nsiders) e os de fora, adeptagrsus oponentes, filiadosersus nao-
comprometidos, alinhadagrsusindependentes e engajadassusindiferentes.

No plano econdmico, essas pressdes induzem a pratica de precos politicos e
administrativos, em substituicdo e, quase sempre, em contraposicdo aos precos de
mercado. No final, tem-se a impressao de que a eficacia politica substitui com
vantagem a eficiéncia econbmica e que a fonte da riqueza e do bem-estar € o
proprio Estado e ndo o setor produtivo. A realidade, porém, é que a presenca
excessiva do Estado na economia brasileira, que em determinados setores chegou
a equiparar-se aquela registrada nas antigas economias socialistas, agravou o
déficit pablico e aprofundou a crise fiscal sem, com isso, melhorar a distribuicdo
de renda. Nao terad sido, portanto, por falta de intervencdo estatal que o pais
tornou-se e permaneceu socialmente injusto.

No entanto, j& se vao delineando no repertdrio da democracia brasileira formas de
participagdo social que nao implicam, necessariamente, aumento da ingeréncia do
Estado na economia nem tampouco o consequente desequilibrio das contas do
governo. De fato, a partir da privatizacdo de empresas estatais e da nova lei de
concessdo dos servigos publicos, prefigura-se um cenario institucional em que
quanto maior for a participagdo do consumidor ou usuario, menor sera a
necessidade de regulacdo. Desse modo, o controle exercido pelo Estado ir4 dando
lugar gradativamente ao controle de qualidade exercido pela prépria populagéo, no
contacto direto com as empresas privadas prestadoras de servicos publicos, as
quais acabariam por se convencer de que o relacionamento bilateral resulta
basicamente vantajoso do ponto de vista econémico, valendo mais a pena investir
na satisfacao do cliente do que em despesesntiseeking notadamente as com

lobby e relagBes publicas com vistas a captura, apenas para conservar favores e
beneficios advindos de situacdes de escassez criadas artificialmente pelo Estado
através de restricdes legais impostas ao funcionamento de determinados setores da
producao.

3.2 - De Cidadao a Consumidor

O conceito de consumidor, indissociavel da idéia de mercado, é essencialmente
econdmico. N&o obstante, ele vem se generalizando em areas até bem pouco
tempo regidas unicamente por critérios assistenciais ou definicdes politicas. De
fato, os beneficiarios de programas sociais do governo ndo raro reivindicam ser
tratados como clientes ou consumidores e nao apenas como socorridos ou

13
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dependentes do EstalldVa raiz de semelhante reivindicacdo, o que ha, na
verdade, é a aspiracdo de todo cidaddo a participar amplamente do mercado de
consumo, do qual se acham ainda marginalizadas ou excluidas vastas parcelas da
populacdo brasileira. Significa dizer que a democracia econémica passa pelo
mercado e que a participacdo social mais abrangente e inclusiva € aquela que
consiste em fazer de cada individuo um consumidor na plena acep¢éo da palavra,
proporcionando-lhe suficiente renda, ou poder de compra, para usufruir da maior
gama possivel de bens e servicos comercialmente disponiveis.

Sob esse angulo, ndo h& objetivo mais democratico do que ampliar o proprio
mercado, universalizando-o, de modo que o mesmo retome as func¢des que foram
sendo paulatinamente assumidas pelo Estado do Bem-Estar as custas do aumento
dos gastos publicos e da inflagdo, cujo preco, no final da cadeia regressiva,
acabava sendo pago justamente pelos extratos da populacdo que no inicio se
buscava beneficiar através de politicas e programas sociais.

Existe um setor, o dos servicos basicos de infra-estrutura urbana, em que essa
retomada se afigura problemética, porquanto a fronteira entre o econémico e o
social se apresenta ali bastante fluida e mével, conjugando, através de mecanismos
compensatoérios como o dos subsidios cruzados embutidos nas tarifas publicas,
critérios de mercado com critérios assistenciais. Isso se deve a universalidade
intrinseca a esse tipo de servigo publico, cujo arco, ou espectro, engloba, por
exemplo, desde o grande consumidor de energia elétrica (industria e comércio) até
o morador de comunidades carentes, passando pelos domicilios da classe média.

Nesse entrecruzamento, os subsidios de natureza social — com base nos quais
guem consome mais paga pelos que consomem menos, assim como pelos que
consomem e ndo pagam —, interpenetram-se com o0s subsidios de natureza

econdmica, em que todos pagam menos do que o custo real dos servigos por causa
da necessidade de baratear os insumos para a industria, a fim de estimula-la a
produzir mais e desestimula-la a praticar repasses para o preco final dos produtos.

Ao fim e ao cabo dessa conta de aparente soma zero, saem todos, de fato,

perdendo com a mé qualidade dos servicos, resultante da insuficiéncia de fundos

publicos para investir na expansao e modernizacao do sistema.

3.3 - Privatizacao e Monopdlio

Entre a desestatizacdo e o colapso, ndo ha propriamente escolha e a Unica coisa
que se pode ainda discutir é se a inevitavel privatizacdo dos servi¢cos se fara por

°Segundo Nettern e Davis (1990), essas pessoas ndo querem ser tratadas nem mesmo como
clientes, preferindo ser consideradas exclusivamente como consumidores. Até porque ultimamente
0S programas sociais vém consistindo sobretudo de beneficios privados, concedidos gratuitamente
pelo governo a pessoas e familias, sob a forma de bens e servigos que, também, se acham
disponiveis no mercado, tais como educac¢do, salde, previdéncia complementar etc. Os bens
coletivos, ou bens publicos propriamente ditos — defesa nacional, segurancga publica, justica etc.
— constituem uma parcela cada vez menor do total dos gastos publicos.
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meio de venda (leildo de ac¢des ou privatizacao propriamente dita), ou por meio de
concessao (concorréncia publica). De um modo ou de outro, a participacdo social,
neste caso especifico, reclama, acima de tudo, o atendimento da demanda
reprimida, isto é, a ampliacdo do mercado através da expansdao dos servicos
essenciais, como, por exemplo, de saneamento basico e de telefonia ndo-celular,
onde a oferta se mostra mais gritantemente insatisfatoria tanto em termos da

procura atual quanto da potencial.

A universalizacdo e melhoria dos servicos exigem, todavia, investimentos de tal
monta que estes sO se viabilizam economicamente sob o regime de monopdlio.
Assim, nem sempre 0s monopdlios sdo necessariamente prejudiciais ao
consumidor, que, no entanto, tem na competicdo sua principal sa&at +a
definicdo de Hirschman (1981) —, aquela que Ihe permite afastar-se do fabricante
ou fornecedor, cujo produto ou servico ndo o satisfaz, e buscar alternativa entre
marcas e empresas concorrentes. Com efeito, as economias de escala e integracao
(scopg, no que reduzem o pre¢o unitario do servigo, tornam 0s monopadlios
naturais propicios antes que adversos ao consumidor final. Claro que a solucdo
ideal reside noutra parte, isto é, na inovacao tecnoldgica, a Unica capaz de tornar
contestavel o mercado desses servicos, quebrando aqueles monopdlios e, sem
prejuizo da qualidade do atendimento e da modicidade dos precos, abrindo o setor
a livre concorréncia, como ja vem acontecendo, por exemplo, na area de
telecomunicagoes.

Mesmo quando tem chance de usar o recurso da defeocggprécurso que no
entanto lhe é vedado no caso dos monopdlios naturais, o consumidor pode, ainda
assim, preferir mudar a situacdo ao invés de fugir dela, empenhando-se na
tentativa de modificar préaticas, politicas e resultados que considera reprovaveis na
conduta da empresa da qual é cliente ou comprador. Essa opcao, que Hirschman
denominouvoice, e que aqui traduzimos por vocalizacdo, expressa-se ora em
coalizagbes momentaneas, de carater topico e pontual, ora em atuacdes
sisteméticas, nos moldes ativistas de movimentos como o de Ralph Nader, o
naderismo, nos Estados Unidos.

Nessas articulagdes, a voz do consumidor tanto pode fazer-se ouvir pela via
administrativa ou contenciosa — com o fito de compelir diretamente seja a
concessionaria, seja o poder concedente a cumprir e fazer cumprir a regulacao
pertinente —, ou pela via politica, no intuito de pressionar o governo e
impressionar a opinido publica; na primeira hipétese, tem lugar aquilo que
Almond e Verba (1965) denominaraubject-competenceisto é, a competéncia

do individuo enquanto sudito do Estado de direito; na segunda é que, na opinido
dos dois autores, verifica-se, de fatocigic competence aquela em que se
fundamentaria o que ambos caracterizaram e definiram como “cultura civica”.

Além dessas vocalizagbes em tom contestatorio, existem as formas ou modulacdes
bem-comportadas, que sdo aquelas veiculadas, em termos de reclamacao antes que
de protesto, através de canais abertos pelas proprias empresas ou pelo governo —
no primeiro caso, incluem-se, por exemplo, os conselhos de consumidores que,
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por determinacio do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE), as concessionarias de energia elétrica foram obrigadas a criar no
ambito interno da propria empresa; no segundo caso, destacam-se 0s programas de
defesa do consumidor, os Procons, instituidos na 6rbita dos governos estaduais.
De resto, convém notar que, no setor de servigos publicos em geral, praticamente
inexiste movimento contestatério organizado — as proprias associacdes de defesa
do consumidot® excecdo feita de entidades restritas como a dos grandes
consumidores da Light, estdo voltadas noutra direcdo (inquilinato, mensalidades
escolares, devolucdo de empréstimos compulsorios etc.) e ndo militam na area das
utilidades publicas, a qual, por esse motivo, ndo se configura como arena politica,
salvo para reivindicagbes de cunho corporativo por parte dos empregados das
estatais que operam no setor de infra-estrutura urbana.

As definicdes devoice e exit, com as quais Hirschman procurou, por um lado,
convencer 0s economistas acerca da utilidade dos conceitos politicos e, por outro,
persuadir os cientistas politicos acerca da utilidade dos conceitos econémicos,
correspondem, respectivamente, as nocdes de instrumento e sinal aqui formuladas.
Assim, a vocalizagdo funciona como instrumento de pressdo, ao passo que O
afastamento, ou desercdo, do consumidor funciona como sinalizagdo para a
empresa do grau de insatisfacdo deste com o produto ou servico. E, sobretudo,
através de sinais, e ndo de pressdes, que o consumidor, a parte mais vulneravel na
situacdo de mercado, faz valer a sua principal forca e o seu protesto mais eficaz,
ambos consubstanciados no poder de veto ao produtor com o0 qual ndo esteja
satisfeito.

3.4 - O “Voto Econémico” e o0 “Mercado da Politica”

Nessa perspectiva, o0 mercado assemelhar-se-ia a uma eleicdo entre bens e
servi¢cos, na qual o consumidor, ao comprar, consigna suas preferéncias e vota a
favor ou contra fabricantes e fornecedores, ora sufragando, ora rejeitando as
respectivas marcas ou chancelas. Nessa espécie de pleito, € que se vai manifestar o
terceiro elemento da teoria de Hirschmaxit( voice e loyalty), a saber, a
lealdade, que vem a ser a fidelidade do consumidor a determinado produto, que
ele reluta em abandonar e do qual s6 se afasta de vez apés haver recorrido sem
sucesso a vocalizagéo e a outras formas de sinalizac&o.

Alids, o paralelo entre votos econbmicos (dados as custas do bolso do
consumidor) e votos propriamente ditos (depositados nas urnas eleitorais)
encontra-se na origem da teoria da regulacédo econdmica, tal como foi formulada
pioneiramente por Stigler (1971), formulagdo essa que atribui pouca chance de
sucesso a vocalizacdo e as pressfes dos consumidores no “mercado da politica”,
onde os interesses da industria em particular e dos produtores em geral falam mais

%0 Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec), filiaddnaernational Consumers e

sediado em Sao Paulo, com cerca de 30.000 sécios individuais em todo o pais) e a Associacdo de
Protecéo e Assisténcia aos Direitos de Cidadania (Apadic), com sede no Rio de Janeiro, declaram-
se francamente alheios a esse tipo de reivindicacdo e ausentes dessa frente de luta da cidadania.
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alto, na medida em que estes podem pagar 0 preco necessario para obter uma
legislacéo favoravel que lhes permita utilizar o poder coercitivo do Estado na
protecdo de seus fins especificos. Isso sem falar no fato de que os produtores, por
serem em menor nimero, unem-se e movimentam-se mais depressa para se
contrapor a medidas que contrariem seus interesses do que os consumidores, 0S
quais, por constituirem a maioria, encontram maior dificuldade para se articularem

a fim de dar apoio e sustentacdo a medidas que beneficiem os interesses difusos da
coletividade.

Felizmente, a eficacia da democracia ndo se mede apenas pelo eventual sucesso da
vocalizacdo. Assim como Bertolt Brecht deplorava a ma sorte dos povos que
possuem heradis, interpretando o aparecimento desses personagens extraordinarios
como clara evidéncia de que as coisas andam tdo mal a ponto de exigir sacrificios
extremos, do mesmo modo seriam dignos de lastima os paises nos quais se
registrasse elevado grau de ebulicdo social e efervescéncia politica, indicio seguro
de que o sistema nado funciona pelas vias normais, havendo necessidade de se
recorrer ao talento especial e a competéncia profissional de ativistas, militantes e
peritos em organizacao e mobilizacdo de massas.

Com efeito, quanto mais a sociedade se democratiza e moderniza, tanto menos
necessidade havera de o individuo valer-se de meios extraordinérios para ver
respeitados os seus mais elementares direitos de cidadédo e consumidor, ficando
desobrigado de sair as ruas em passeata, abrir as faixas, blogquear a estrada e
promover, enfim, um verdadeiro levante social, tudo isso para obter por métodos
politicos a solucdo de problemas que, afinal, deveriam ser resolvidos com um
simples telefonema. Nesse sentido, 0 homem comum, ou cidad&o privado — o
common manque Veblen opunha aessted interests—, normalmente apolitico

e nao-filiado a corporacdes ou partidos, este, sim, € que detém a verdadeira
medida da normalidade democratica e da felicidade pdbliab essa 6tica, o
desempenho das empresas que prestam servicos essenciais a populacao deveria ter
como principal critério de avaliacdo o tratamento por elas dispensado ao mais
insignificante e inofensivo de seus usuérios, justamente aquele destituido seja do
poder econdmico dos grandes consumidores, seja do poder politico da sociedade
organizada, seja, ainda, do poder de barganha das corporagdes.

Nesses termos, a resposta a questdo da vulnerabilidade do consumidor nédo
consiste em reivindicar mais poder para ele, como se na sociedade nao houvesse
outra forma de sobreviver sendo sendo ou se tornando poderoso. Ora, a evolugéo
social é antipoda da evolugcdo natural, medindo-se o nivel de civilizacdo de um
povo pela capacidade de ele viabilizar objetiva e materialmente a sobrevivéncia
dos mais fracos, ou menos aptos.

1A 6tica do homem médio é melhor captada pelo chamado “individualismo metodoldgico”, que se
propde “explicar instituicbes sociais e mudanca social como resultado da ac¢do e interagdo de
individuos” [Elster (1994)].
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Nesse ponto, ndo se devem confundir caréncia e vulnerabilidade — trata-se de um
imperativo moral e social mover combate sem trégua a primeira, tal como se tem
procurado fazer em vérias partes do mundo, com maior ou menor sucesso, através
de programas de erradicacdo da miséria, guerra a pobreza e atendimento de
necessidades basicas, sobretudo nos campos da educacdo e saude publica; ja a
vulnerabilidade é uma condicdo a ser administrada e ndo suprimida, muito menos
substituida por posicbes de poder. Nesse sentido, é possivel até mesmo
conjecturar-se que a vulnerabilidade possa vir a se tornar para o organismo social
aquilo que hoje ela ja representa para a clinica médica, isto €, um importante
requisito de higidez ou sanidade — de fato, quanto mais vulneravel o organismo,
menos sujeito a doencgas em geral, especialmente as auto-imunes, de tal modo que
a verdadeira defesa ou protecao reside na propria possibilidade do contagio, ou
seja, na exposicdo aos agentes agressores, em cujo convivio se criam e fortalecem
0S anticorpos.

4 - DINAMICA EMPRESARIAL

No que se refere a sensibilidade ao consumidor, cabe aqui a conhecida distingédo
feita , noutro contexto, por Herbert Simon (1952), entre firmas maximizadoras e
firmas “satisfazedoras” (no originaatisficing, o neologismo n&o soa melhor).

O trade-off entre maximizacéo e satisfacdo penalizou duplamente o consumidor,

o qual se viu preterido e sacrificado pela causa da indUstria nacional, cuja protecéo
imp6s-lhe o pagamento de pregos superiores aos do mercado internacional para
adquirir produtos inferiores aos similares estrangeiros. Obviamente, isso ndo se
deu apenas no Brasil. Em paises como a Russia e a antiga Tchecoslovaquia, por
exemplo, o programa de privatizacdo optou por doar a populacdo a maior parte
das acbes das empresas estatais, a guisa de reparacao pelos sacrificios infligidos
ao consumidor durante os longos e duros anos de desabastecimento e oferta de
artigos de ma qualidade. Nao obstante, no Brasil, onde grandes faixas da
populacdo ainda se encontram ausentes de muitos segmentos do mercado,
marginalizadas tanto do consumo quanto da plena cidadania, pode-se sempre
argumentar que nem tudo que convém ao consumidor justifica-se socialmente, ou
seja, que o consumidor ndo é credor da divida social contraida durante o esforco
de acumulacao, divida essa que somente os excluidos teriam direito de exigir o
ressarcimento.

4.1 - Maximizacdo EconémicaversusSatisfacdo do Consumidor

Em matéria de satisfacdo, convém sempre aplicar o critégaidmno (a quem

serve, beneficia, favorece ou aproveita a empresa?), sugerido por Peter Blau
(1982), critério esse que permite distinguir as seguintes modalidades de
organizacdo: associacfes de ajuda mutua, cujos beneficidrios sdo os proprios
associados (no caso das estatais, a corporacdo dos empregados da empresa);
organizagfbes comerciais e de fins lucrativos, cujo beneficiario € o empresario,
dono ou acionista majoritario (0 Estado, no caso das empresas do governo);
organizacOes prestadoras de servigos, em que o cliente é o principal beneficiario (é
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o caso das utilidades publicas); e, finalmente, organizacdes dedicadas ao bem
comum, cujo beneficiario é a prépria sociedade, isto €, o publico em geral
(seguranca publica, por exemplo).

A empresa estatal, pelo fato de enquadrar-se em praticamente todas essas
categorias, padece de profunda ambivaléncia e séria crise de identidade,
especialmente se for concessionaria de utilidades publicas. Ora, como quem serve
a muitos objetivos, ou serve mal a todos, ou serve bem a uns (0 objetivo
corporativo, por exemplo) e desserve os demais, € preciso que o governo escolha a
quem vai satisfazer, dado que € impossivel contentar todo mundo. De qualquer
modo, posto que a empresa so6 funciona bem quando direcionada para um objetivo
anico e exclusivo, criar ou manter uma estatal € a opcdo menos aconselhavel
qguando o governo tem em mira um escopo multiplo e variado — neste caso, a
regulagdo produz melhores resultados do que a nacionalizagdo, em virtude da
generalidade que € caracteristica da norma.

Se for feita a pergunta oposta a ca bono — isto €, a quem prejudica ou
desserve? —, a resposta decerto ha de ser que a empresa privada nacional pouco
ou nada perdeu com a criacado de estatais, que, pelo menos nos seus primordios,
tiveram o proposito de impulsionar o setor privado interno ao invés de concorrer
com ele, proporcionando-lhe condi¢gbes para que se firmasse e fortalecesse.

A julgar pelos frutos ou resultados, essa politica foi tho bem-sucedida que hoje a

iniciativa privada nacional esta perfeitamente apta a adquirir empresas estatais e a
substitui-las, com vantagem, em varios setores da atividade econdmica, inclusive

no de utilidades publicas, dispondo da poupanca que falta ao setor governamental
para investir na expansao e melhoria dos servigos. Tem lugar ai, mais uma vez, o
ja citado efeito de Veblen, segundo o qual tudo que da certo tende, com o tempo, a
desaparecer e extinguir-se, em conseqiéncia do proprio éxito conhecido no

passado.

4.2 - As Estatais como Aliadas do Setor Privado Nacional

No entanto, o que se observou no Brasil, na evolugédo das estatais, foi que, depois
de gerar altas economias de coordenacdo e integracdo com o setor privado
nacional, elas ndo s6 néo se extinguiram e desapareceram como, no caso das mais
eficientes e rentaveis, muito pelo contrario, expandiram-se, por forca mesmo da
prépria dindmica do crescimento de toda e qualquer empresa de sucesso, inclusive
as do governo. A expansdo deu-se sobretudo através da verticalizacao, que levou a
multiplicacdo das subsidiarias, notadamente nos setores considerados mais
lucrativos, os quais, curiosamente, ndo se inscrevem no ambito dos monopdlios
estatais e, sim, em areas de livre concorréncia, onde as empresas do governo
passaram a competir com as empresas privadas.

Todavia, a expansao das empresas governamentais nao trouxe maiores vantagens
para o préprio Estado, que, além de perder com a ndo arrecadacao dos impostos
que as estatais estdo isentas de pagar, tampouco obteve, a titulo de dividendos,
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retorno proporcional ao capital aplicado, tendo auferido rendimentos irrisérios ou
experimentado até mesmo resultados negativos. Ora, se as empresas rentaveis do
governo ndo dao lucro ao Estado, como responder entdo a pergantddoo, a
pergunta pelo principal beneficiario?

E comum a reclamacio das estatais quanto ao fato de serem utilizadas pelo
governo como instrumentos de politica macroecon6mica, ora para controlar a
inflacdo por meio da contencdo das tarifas publicas, ora para captar recursos no
exterior a fim de socorrer as reservas cambiais do pais — todas elas alegam que,
nado fosse isso, seu desempenho seria tdo ou até mesmo mais eficiente do que o
das empresas privadas. E provavel que tal acontecesse, a despeito do excesso de
empregados, se bem que a comparacao, para ser justa, pressuporia a igualdade de
tratamento fiscal, isto €, as estatais teriam de pagar impostos do mesmo modo que
as firmas particulares estéo obrigadas a fazer. Mas a principal questao ai é saber
por que estranho motivo de racionalidade publica o governo deveria manter
empresas que nem servem como instrumentos de politica econémica nem déo
lucro ao Estado. Com efeito, se se querem em tudo e por tudo iguais as empresas
privadas, por que insistem em continuar sendo publicas ou governamentais? A
menos que se ache natural que, para as empresas do governo darem certo, o
Estado precise ter prejuizo e a sociedade nenhum proveito.

Por ultimo, resta sempre o argumento do patrimdnio publico, isto é, da defesa e
preservacdo daquilo que ja foi investido e que, mais do que propriedade do
Estado, seria acervo inalienavel do préprio povo. Acontece que esse patrimonio,
por faltar ao Estado capacidade para investir na sua modernizacdo, vai
rapidamente se depreciando e tornando obsoleto e, ndo demora muito, acabara
deixando de ser um ativo para se transformar num passivo ou até mesmo num
peso morto para a sociedade, que ja sofre no momento as consequéncias
decorrentes da deterioracdo da infra-estrutura publica.

No final, s6 subsiste mesmo a mentalidade anticapitalista, profundamente
entranhada na cultura do pais, a ponto de considerar-se imoral que determinada
atividade dé lucro ao investidor privado, ao mesmo tempo em que se aceita
complacentemente que essa mesmissima atividade proporcione aos empregados
das empresas do governo vantagens salariais e extra-salariais fora de qualquer
propor¢do com o0s correspondentes niveis de remuneracdo praticados pelas
empresas particulares, sem falar no verdadeiro fosso que separa aquelas vantagens
e estas remuneracdes do resto da massa trabalhadora do pais, subempregada e mal

paga.
Dificilmente ocorrerd& a mentalidade anticapitalista e antilucro que talento
empresarial e espirito empreendedemtérpreneurship) constituem, sendo um
patrimonio publico, certamente um patriménio social de toda a nacdo. Realmente,

0 empresariado representa o potencial de crescimento do pais, sua capacidade de
inovar e adaptar-se a mudancas. Dele dependem o dinamismo e a vitalidade da
economia.
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Essa dimensdo escapa muitas vezes aos proprios empresarios, especialmente
aqueles que, por andarem a reboque do Estado, ndo se compenetraram ainda do
papel de lideranca que lhes cabe no processo produtivo, razdo pela qual ja se disse
que a parte mais dificil do programa de desestatizacao serd justamente privatizar

as proprias empresas privadas, de modo a fazé-las caminhar com as préprias

pernas, sem as escoras da protecdo governamental.

4.3 - Cultura Empresarial e Sensibilidade ao Consumidor

A chamada mentalidade anticapitalista [Von Mises (1988)] mostra-se
particularmente avessa ao lucro na area dos servicos essenciais a populacao,
rotulando indiscrimina-damente de capitalismo selvagem toda e qualquer
atividade rentavel ou rendosa que tenha alguma relacdo com as utilidades
publicas. Manifesta-se ai a tendéncia a confundir servi¢co publico com filantropia,
com base no preconceito segundo o qual ganhar dinheiro as custas das
necessidades basicas da populacdo é, no minimo, desonesto, sendo desumano.
Sem duavida alguma, vai ser nessa frente que, por motivos culturais, se ha de travar
a mais dificil batalha da desestatizacdo, muito embora as expectativas dos usuarios
sejam, por ora, favoraveis e otimistas, atitude para a qual tem contribuido
decisivamente o atual estado de decadéncia dos servicos publicos, que ja teriam
atingido ou estariam préximos de atingir o limite a partir do qual qualgquer coisa é
preferivel a persisténcia dtatus qua

Entretanto, o fator cultural ndo atua apenas do lado de fora da empresa, na
circunstancia histérica e no contexto social em que ela se acha inserida. Age,
também, internamente, formando a cultura particular e a histéria privativa de cada
empresa. O ponto de encontro e intersecdo das duas culturas radica na propria
pessoa do usuario ou consumidor, sobretudo quando se trata do setor de utilidades
publicas. Nesse sentido, 0 que conta mais € o perfihokground das empresas

que sdo candidatas em potencial a suceder as estatais, através de compra ou
concessao, e a se converter em prestadoras de servigos basicos de infra-estrutura
urbana, devendo-se levar em especial consideracao os respectivos antecedentes em
matéria de relacionamento com a comunidade e atendimento direto ao consumidor
final.

Sob tal aspecto, seria desejavel que pelo menos uma das firmas que compdem 0s
consércios que vém participando do programa nacional de desestatizacdo, em sua
varias modalidades, possuisse alguma experiéncia e tradicdo em lidar com o
consumidor ou usuario, notadamente se se tratar de servi¢os publicos essenciais a
populacdo. Claro que ha outros fatores bem mais relevantes do que a cortesia e as
boas maneiras no relacionamento com os clientes. Existe, por exemplo, a delicada
questdo do poder de mercado, na hipétese de compra da estatal por um
concorrente, por um fornecedor ou, ainda, por um grande consumidor.
Obviamente, a concentragéo de mercado, bem como a auséncia de mecanismos de
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contrapoder —countervailing power, na expressdo de Galbraith (1952)-
capaz de moderar as tendéncias anticoncorrenciais, acabam repercutindo
negativamente sobre o consumidor final, aliado nimero um da livre competicéo.

Sucede que, até o presente momento, o programa de desestatiza¢do tem tido como
principais protagonistas os bancos de investimento e os fundos de pensdo,
sobretudo aqueles formados por servidores das estatais (Banco do Brasil, RFFSA,
Banco Central, Petrobras, CVRD ef¢.)SSemelhante participacéo era, de resto,
esperada no caso da privatizacdo das empresas do setor de bens em geral e de
produtos industriais em particular. Nao obstante, igual padrédo se observou no
leildo da Excelsa, a primeira empresa de servigcos a ser privatizada. Ha que se
esperar mais um pouco para ver se esse estilo de participacdo esta associado
unicamente a venda de acdes, isto é, a privatizacdo propriamente dita, nao
interessando possivelmente aos bancos e fundos disputarem a concesséo de
servicos publicos, dado que essa modalidade de desestatizacdo implica maior
comprometimento com uma atividade especifica, sujeita a forte regulacdo estatal,
ao mesmo tempo que exposta a julgamento e cobrancga por parte do publico.

4.4 - A Empresa como Organizacao e como Instituicao

Ora, os bancos normalmente querem-se mais soltos a fim de seguir com
desenvoltura as oportunidades de negocios onde quer que elas se apresentem,
preferindo aplicar em diversas atividades e nao se prender a nenhuma em especial.
Nesse ponto, os fundos de pensdo néo sao diferentes, tomando suas decisbes em
termos de investimento e ndo de comprometimento, inexistindo qualquer ligacao
entre as atividades nas quais aplica e aquelas em que se ocupam seus associados.
Depois, mesmo que existisse algum tipo de conexdao ou afinidade eletiva entre
essas duas esferas independentes, a tradicdo ou envolvimento nesse caso agiria
como fator de debilitagdo antes que de habilitagcdo, visto que a cultura das estatais
esta voltada mais para a corporacao do que para o cidaddo ou a populacédo, salvo a
hip6tese de os associados desses fundos revelarem-se, como capitalistas e patrdes,
mais sensiveis ao cliente do que se tém mostrado enquanto empregados do
governo**

E natural que a empresa, fiel as peculiaridades de sua cultura interna e historia
particular, procure transpor para a situagédo nova, de proprietaria ou concessionaria

?Galbraith ndo considera os monopdlios intrinsecamente maléficos — muito pelo contrario,
reputa-os operacionalmente eficientes e, por isso, necessarios a economia. S6 que, na opinido dele,
o poder econbmico dos monopdlios deve ser contrabalancado pelo fortalecimento de entidades de
peso equivalente, capazes de fazer-lhes frente, dialogando e negociando com eles em pé de
igualdade (por exemplo, os sindicatos).

¥previ, Refer, Centrus, Petros e Valia, respectivamente.
“Esses casos de dupla personalidade sdo mais comuns do que parecem, como se pode constatar no

exemplo da Mafersa, cujo controle foi assumido pelos préprios empregados, 0s quais, ao se verem
no comando da empresa, ndo hesitaram em promover demissdes a fim de evitar a faléncia.
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de firma recém-privatizada ou servico recém-desestatizado, a experiéncia e o
conhecimento adquiridos e acumulados na atividade ou setor de origem,
reeditando ali vicios e virtudes de sua vida pregressa. Pode acontecer, também,
que a migracdo para uma area diferente daquela a qual estava originaria e
tradicionalmente ligada represente a auspiciosa oportunidade de uma completa
renovacdo da empresa, estimulando sua capacidade criativa e de adaptacdo. E se
ela é jejuna em matéria de lidar diretamente com o publico, tanto melhor, porque,
assim, vai ter muito que aprender, coisa que s6 pode fazer bem a todo e qualquer
tipo de organizacao, comercial ou nao, mormente aquela que, por forca da inércia,
se acha comodamente instalada num saber auto-suficiente.

Contudo, as mais modernas técnicas de avaliagdo de desempenho, especialmente
as que utilizam métodos de comparacaohbenchmarking, vém conseguindo
transcender os condicionantes e limitacdes setoriais, promovendo cotejos e
confrontos para além da area de atuacao especifica da empresa. Essa perspectiva é
sobremodo importante para analisarparformance das concessionarias de
servigos publicos, em especial aquelas que operam em regime de monopélio legal
ou natural, onde, na falta de concorréncia, a comparagédo ou emulacéo substitui a
competicdo, constituindo praticamente a Unica base para se avaliar a eficiéncia da
empresa.

Para tanto, a comparacdao inclui ndo s6 as concessionarias do mesmo servico em
regibes diferentes (energia elétrica, por exemplo), mas, também, empresas
dedicadas a diferentes utilidades publicas na mesma regido (energia elétrica, agua
e saneamento, telecomunicacgdes etc.), confrontando, ainda, empresas de infra-
estrutura com empresas de outros setores que atuam na mesma regido ou em
regides distinta5 Com isso, alargam-se ndo s6 os horizontes das empresas
avaliadas como os dos 6rgaos avaliadores, desparoquiando as percepcdes e
autopercepcdes tanto das concessiondrias quanto das agéncias reguladoras e
controladoras, de modo a dota-las de uma visdo universalista, fundamental para
guantos estejam envolvidos com a prestacdo de servi¢os publicos.

Ao universalizar-se, a empresa publiciza-se e deixa de ser simples organizacao
para se transformar em instituicdo, enriquecendo a faceta estritamente econémica
com a dimensé&o ética e 0 compromisso social, ambos imprescindiveis para quem
tem de lidar com o publico e a comunidade e, por isso, ndo pode deixar de

envolver-se com valoracdes, simbolos e imagens coletivas, toda uma gama, enfim,

°As técnicas ddenchmarking sdo ainda pouco utilizadas no Brasil por causa, sobretudo, da
desconfiangca de uma empresa em relacdo a outra quando se trata de permutar informacdes
realmente importantes sobre as respectivas vantagens e desvantagens comparativas, especialmente
sobre estas Ultimas. Contudo, no caso das utilidades publicas, o probldiselafire deve ser

minorado por duas razdes: a primeira é que as concessionarias vao ter, por forca, que abrir aquelas
informag®es para o poder concedente e érgédos controladores, 0s quais funcionariam como camaras
de compensacéo, alearing-housesde dados acerca das empresas do setor; a segunda é que as
empresas que participam do programa de desestatizacdo fazem-no em regime de consorcio e,
supostamente, vao ter que abrir essas informa¢des umas para as outras.
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de intangiveis e inefaveis que escapam ao dominio da pura razdo ecdfidmica.
Com efeito, a diferenca que existe entre organizacdo e instituicdo reside no grau
de maior ou menor estima e sensibilidade a valores normativos, que transcendem
os limites da subcultura do setor econdmico, ou da empresa que nele atua, para
inscrever-se na prépria visdo de mundo, ou cosmovisdo, da sociedade nacional ou
local (sob esse prisma, o estudo de organizacfes e empresas jaA comeca a despertar,
nao sem razao, o interesse de alguns estudiosos da antropologia social).

Essa transfiguracdo de ordem cultural, que converte organizagbes econémicas em
instituicbes comprometidas com valores, constitui a verdadeira esséncia do

institution-building , cujo principal objetivo € menos o de erigir estruturas
organizacionais do que o de incutir atitudes receptivas ou conducentes a mudanca.

5 - ESTABILIDADE INSTITUCIONAL

No setor publico, freqientemente se confuindétution-building com a criacéo

de novos 6rgaos e instituicdes, engordando a ja volumosa maquina
governamental. Esse tipo de confusdo é o mesmo que se faz entre instituto (na
acepcao de figura ou categoria juridica, de carater formal, geral e abstrato — por
exemplo, o instituto do contrato de trabalho) e instituicdo (no sentido de
organizagdo administrativa dirigida a uma finalidade especifica — por exemplo, a
instituicdo justica do trabalho e a instituicdo ministério do trabalho). No entanto, a
luz da moderna teoria administrativa, 0 conceito de instituicdo esta associado ao
de conflito. Nessa perspectiva, institucionalizar significa basicamente administrar
e resolver conflitos — por exemplo: entre o velho e o novo, entre produtores e
consumidores etc.

A esse propésito, ja se verificou na experiéncia internacional que, nos estagios
iniciais de seu ciclo vital, as agéncias reguladoras mostram-se mais sensiveis ao
consumidor e inclinadas a defendé-lo, ostentando um certo grau de independéncia,
e até de agressividade, em relacdo as empresas reguladas [Bernstein (1955)].
Todavia, com o0 passar dos anos, os produtores acabam levando a melhor, por
causa do efeito de captura. Por isso, ja se disse que a regulacao boa é a regulagéo
nova [Weaver (1978)], o que quer dizer que, em Uultima analise, regular bem
significa re-regular, tal como ja se falou que conhecer é reconhecer (Platdo) e
escrever € reescrever (Machado). Trata-se, portanto, de um processo de
permanente revisdo, ou reciclagem, a fim de atualizar e aperfeicoar a regulagéao
passada, a qual, com o tempo, tende a favorecer o produtor em detrimento do
consumidor. Nesses termos, a regulacéo velha seria, por definicdo, uma regulacao
viciada, que se distanciou do homem comum para se identificar com o0s interesses
constituidos.

®parece que j& se pode dar afinal como superada a mentalidade que identificava empresa publica
com empresa estatal. De todo modonca € demais lembrar que o que torna publica a empresa
ndo é a eventualidade de ela pertencer ao governo, mas, sim, ao fato de ela servir ao publico, a
populacao.

24



PRIVATIZAQAON E QUALIDADE DOS SERVIGOS PUBLICOS DE INFRA-ESTRUTURA: CONTROLE SOCIAL
E PARTICIPACAO DO CONSUMIDOR

5.1 - Re-regulacdo e Reorganizacdo Administrativa

O problema da idade da regulagéo esta intimamente ligado ao da sua materialidade
ou instrumentalidade, ou seja, ao fato de a regulacdo caracterizar-se menos como
instituto (norma) do que como instituicdo ou organizacao (agéncia reguladora),
funcionando mais como instrumento do governo do que como sinal nas interacdes
do Estado com a sociedade e a economia. Convém recordar, a essa respeito, a
distingéo, feita por Max Weber (1970), entre racionalidade-formal e racionalidade
material, associando a primeira a burocracia legal, de feitio moderno, e a segunda
a burocracia tradicional, em que perduram resquicios patrimonialistas.

Na pratica, o resultado é que a regulacdo que se materializa através da criacao de
orgdos ou instrumentos perde agilidade e flexibilidade, envelhecendo mais
depressa e, com isso, se tornando mais sujeita a captura, cooptacdo e
corporativismo. Esse envelhecimento ou bem néo é percebido a tempo, ou quando
isso acontece o recurso habitualmente utilizado € o de criar-se uma nova
instituicdo, que vai se justapor ou sobrepor a antiga, aumentando o ja numeroso
elenco de 6rgdos e agéncias governamentais. Existe, portanto, o risco de a re-
regulacao servir de pretexto para a proliferagao de instituigdes. A fim de que isso
nao acontecesse, a re-regulacao ter-se-ia que processar no plano formal e ndo no
material, na esfera normativa e ndo na administrativa ou executiva, no dominio,
enfim, dos sinais e ndo dos instrumentos.

Se a re-regulacéo, enquambstitution-building , ndo vai implicar a criagdo de

novos 0rgdos, pode-se imaginar que ela deva aproveitar 0s ja existentes,
reformando-os administrativamente. Essa alternativa revela-se bastante atraente
do ponto de vista corporativo, na medida em que se presta a ser usada como tadbua
de salvacao para empresas como a Eletrobras e a Telebras, que, com a venda de
suas atuais subsidiarias, se tornariam aparentemente ociosas ou supérfluas, e, por
isso, suscetiveis de extincdo. A re-regulacdo afigurar-se-ia, sob esse aspecto, como
mais um estratagema para prolongar indefinidamente a sobrevida de instituigoes,
cuja razao de ser deixou de existir, inventando novas utilidades para instrumentos
gue, por haverem extrapolado sua finalidade original e primitiva, estdo ameacados
de desuso.

A idéia de reciclar aquelas duasldings, de modo a transforméa-las em agéncias
reguladoras das empresas que vierem a ser desestatizadas nos seus respectivos
setored; contém o risco de se transplantar para a ordem nova uma estrutura

Y0 atual 6rgdo controlador do setor energético, 0 DNAEE, possui um perfil regulatério bem
definido e inconfundivel, devendo, por isso, ter papel de destaque no novo cenario institucional —
coisa que nao se verifica no setor de telecomunicagfes, onde o extinto Dentel ndo deixou sucessor
a altura. Como o DNAEE e a Eletrobras ja coexistem no presente, é possivel que se queira
aproveitar aquelholding como 6rgéo controlador especifico das atuais subsidiarias que, em lugar

de vendidas, vierem a ser concedidas a iniciativa privada. O ideal seria que o DNAEE absorvesse
parte dos quadros técnicos da Eletrobras ou, entdo, que esta se transformasse num instituto de
pesquisa energética em moldes anélogos aos da atual Embrapa, do Ministério da Agricultura,
contando para isso com um fundo de R&D formado com as contribuicbes obrigatérias das
empresas vendidas ou concedidas ao setor privado.
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solidaria com a ordem antiga, que se quer modificar ou substituir, projetando na
situacao futura os vicios e deformacdes do passado. Sob esse angulo, talvez seja
preferivel criar uma organizacdo absolutamente nova a adaptar uma preexistente.
Ha, porém, um aspecto que merece ressalva e se impde a consideracao e reflexao.
Trata-se dos recursos humanos que essas empresas conseguiram mobilizar e
formar na area técnica, acumulaneipertise e competéncia profissional nas
especialidades pertinentes aos seus respectivos campos de atividade.

De fato, deve-se pensar duas ou mais vezes antes de tomar uma decisao que possa
implicar a dispersao e dissipacdo de recursos que tanto custou reunir. Afinal, ndo é
de uma hora para outra que se consegue agregar massa critica a fim de construir
um ambiente estimulante para a analise competente e a pesquisa independente.
Essa preocupacao é uma variante do argumento acerca do patriménio publico: na
verdade, o conhecimento publico, que ndo é propriedade exclusiva de nenhuma
organizacao em particular, representa um patriménio que pertence a toda a nagao.

5.2 - A Tecnocracia como Aliada do Consumidor

A esse propésito, vale recordar que a histéria da mentalidade técnico-profissional
comeca, no Brasil, de forma contraditéria, sob os auspicios do autorit&tiemo,
qual, ao tornar o Estado autbnomo para agir discricionariamente, ampliou ao
mesmo tempo os graus de liberdadentielligentsia oficial, inclusive em relagéo

ao proprio governo. Claro que essa autonomia intelectual, seguindo 0 mesmo
destino de tudo quanto serviu de instrumento ao autoritarismo, virou um fim em si
mesmo e acabou transformada em auto-suficiéncia tecnocrética e insensibilidade a
questdo social. Ainda assim, h& evidéncias, inclusive em outros paises [Blau
(1982)], de que, nas empresas ou 6rgaos reguladores onde 0 corpo técnico exerce
uma certa ascendéncia sobre as funcbes politica e administrativa, existe maior
abertura para o interesse publfteo.

Nesse sentido, a independéncia intelectual dos quadros técnicos pode revelar-se,
no fim de contas, mais benéfica ao consumidor e a populacdo em geral do que a
dependéncia corporativista dos quadros administrativos — voltados sobretudo
para si mesmos e para dentro da instituicdo — e a dependéncia clientelista dos
quadros politicos — voltados primordialmente para os partidos e as parcelas do
eleitorado que Ihes déo sustentacdo. O pessoal técnico apresenta-se, assim, por
causa de suas origens meritocraticas, aparentemente mais livre tanto de injuncées

®Convém registrar que os cursos de pds-graduacéo e a carreira académica, sabidamente o que ha
de mais critico e questionador no espirito universitario, floresceram e expandiram-se em plena
ditadura militar (a comunidade académica da area de economia, a primeira a se estruturar, data de
1973, ano de criagéo da Anpec).

*Rose (1989) reputa a opinido técnica dos especialistpertise como o segundo dos quatro

sinais mais importantes para o direcionamento de politicas do governo. O primeiro s&o as leis e nos
dois ultimos lugares vém, pela ordem, as preferéncias do eleitorado, manifestadas através do voto,
e as preferéncias do mercado, reveladas através dos precos.
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de ordem politica quanto de acomodacdes de ordem burocratica, demonstrando
maior lealdade a comunidade profissional — formada pelos seus préprios pares,
por aquilo que na area académica se convencionou chamar de “colégio invisivel”
— do que a organizacdo que o emprega e ao publico ao qual é suposto servir. Sob
esse prisma, a instituicdo que dispbe de staff técnico profissionalmente
respeitavel seria, em principio, mais independente para tomar decisbes menos
imediatistas, unilaterais ou avidas de lucro.

Além disso, como uma das principais caracteristicas da area técnica € a juventude
ou pouca idade de seus componentes, a instituicdo que conta com um competente
elenco de especialistas possuiria maior vitalidade, mostrando-se mais apta e
predisposta a perceber e efetuar mudancas. Ora, se é verdade que quanto mais
nova for a agéncia reguladora tanto menos influenciada sera pelo produtor,
demonstrando maior sensibilidade ao consumidor, este ultimo sé tem a ganhar
com um Orgdo publico dotado de uma boa base técnica na medida em que o
elemento profissional, quer pelo seu perfil etério, quer pela exigéncia de se manter
atualizado, constitui um fator de rejuvenescimento de toda a instituicao,
retardando a acdo dos fatores degenerativos que levam a captura e ao
corporativismo, aquilo que Tocqueville cognominou de “ferrugem das
sociedades”dpud Elster (1994)].

O problema é que o técnico, por estar sujeito a um processo de rapida
obsolescéncia, tem vida curta como especialista e cedo se torna burocrata, ou
tecnoburocrata, sobretudo se se encontrar dentro do governo e afastado do
campus A dificuldade toda esta em renovar constantementafbsem que, para

isso, se tenha de sobrecarregar a folha de pessoal com novas contratacdes. E
possivel que se encontre ai a razao para o fatohdgdisgs estatais empregarem

tanta gente (entre 1.200 e 1.500 funcionérios), em completo desacordo com o
perfil tipico dasholdings privadas, cuja estrutura deve ser, por definicao, leve,
ocupando idealmente entre 100 e 200 empregados [Lodi (1984)]. Depois de
incharem desmesuradamente seu quadro de pessoal, sem com iSsO manter o
desejavel grau de atualizacdo do corpo técnico, as estatais estdo recorrendo as
universidades, celebrando convénios para financiamento de programas de
pesquisa e desenvolvimento (P&D), recurso esse que ha mais tempo deveria ter
sido usado como alternativa a politica de contratar diretamente especialistas a fim
de renovar ataff.

Existem fundados receios de que a desestatizacdo acarrete a diminuicdo dos
investimentos em P&D, se bem que, nos paises adiantados tecnologicamente, 0s
laboratérios particulares, como séo os casos da AT&T (laboratérios Bell) e da
Dupont, tenham dado tanto ou mais contribuicbes ao progresso da ciéncia do que
as instituicbes oficiais e as proprias universidades. Contudo, assim como o
patrimoénio publico, no seu aspecto fisico ou material, deteriora-se a mingua de
investimento na sua modernizagdo, do mesmo modo o patriménio imaterial
representado pelo conhecimento publico se deprecia se ndo for constantemente
renovado e atualizado — no final, a falta de investimentos no primeiro vai
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terminar comprometendo as aplicagdes no segundo, uma vez que inexistem
recursos publicos suficientes para atender satisfatoriamente a ambos.

Entretanto, na medida em que a desestatizacdo o desonere de investir na infra-
estrutura fisica, o governo vai poder concentrar recursos na infra-estrutura de
pesquisa, cujo lugar apropriado éampuse ndo as empresas estatais, cabendo as
universidades, bem como aos institutos independentes tanto em relacdo ao Estado
quanto em relacdo a iniciativa privada, o papel de guardides do patriménio
técnico-cientifico da sociedade. De resto, as estatais ja se encontram no momento
muito mais na posicdo de contratar e administrar pesquisas do que de realiza-las
diretamente, funcbes essas que podem ser desempenhadas por um quadro técnico
bem menos numeroso. Cumpre-se, assim, a evolucdo natural da carreira técnica,
gue consiste em o profissional, quando jovem, ser pesquisador e especialista,
abandonando as tecnicalidades a medida que amadurece, para, afinal, se tornar
generalista e administrador de pesquisas, em cuja capacidade € mais importante
saber lidar com pessoas e instituicdes do que com teorias e nfétodos.

5.3 - Limites da Re-Regulacéo

Ha um limite, todavia, para as inovacfes no campo das normas, uma espécie de
nec plus ultra, a partir do qual as mudancas, se constantes e sucessivas, acabam
por gerar inseguranga e desestabilizar todo o sistema. A norma, mais perene do
gue a lei pura e simples, requer, mais do que esta, tempo para ser decantada pela
consciéncia coletiva e sedimentar-se na conduta social. Vale dizer que,
diferentemente da ordem ou comando, ela precisa ser assimilada e, finalmente,
internalizada. A esse respeito, ja se observou que as préprias leis,
reconhecidamente pereciveis, perdem eficAcia quando se mexe muito nelas,
modificando-as incessantemente [Rhoads (1987)]. Assim sendo, a regulacao ideal
seria aquela que se transformasse em auto-regulacdo, entendida aqui como
regulacdo sem a tutela governamental.

Nesses termos, o grande repto com que se defronta a re-regulacéo é o de conciliar
atualizacdo com estabilidade das regras, objetivos aparentemente incompativeis.
Na experiéncia brasileira, a mudanca de regras quase nunca significa reforma ou
modernizacdo — nao raro, muda-se para conservar, em vez de transformar, o
status qua Quando ndo € isso, cai-se no extremo oposto, que é o
experimentalismo no campo juridico e institucional, consistindo sobretudo em
importar do exterior solugbes para questdes que sequer foram percebidas, muito
menos vivenciadas, como problemas no contexto brasileiro [Hirschman (1975)].

Nesse aspecto, nunca € demais repetir que a durabilidade das regras ou das normas
s6 é possivel no plano formal e ndo no material, onde as ordenacdes, por serem
especificamente moldadas em cima de situagcfes concretas e mutaveis, tém carater

236 cabe falar em tecnocracia propriamente dita quando se trata do nivel superior, ou clpula, da
hierarquia profissional — enquanto o especialista exerce fungBes estritamente técnicas, ndo se
configura, a rigor, o fendbmeno da tecnocracia. Provavelmente, os aliados do consumidor
encontram-se mais depressa entre os técnicos do que entre 0s tecnocratas.
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circunstancial e, portanto, datado e localizado. A durabilidade, como se sabe, é
requisito essencial para a calculabilidade das acbes e reacdes dos agentes
econdmicos. A esse respeito, o melhor equilibrio ja conseguido entre o geral e o
particular, entre permanéncia e mudanca, entre tradicdo e inovacao, alcangou-o o
modelo jurisprudencial deommon lawdo direito anglo-saxonico.

Sem querer propriamente converter juizes de direito em administradores de
politicas sociais, como ja se cogitou de fazer nos Estados Unidos [Glazer (1978)],
pode-se, no entanto, estender o modelo jurisprudencial, de aplicagdo da norma
abstrata a casos concretos, a outros campos que ndo o estritamente juridico. Esse
procedimento tende a se generalizar no Brasil na medida em que o direito
econdmico for se tornando mais contratual do que administrativo e o Estado for,
por sua vez, assumindo a postura de mediador antes que de en&iore(),
agregando a funcdo judicativa arbitros independentes, externos aos quadros
governamentais.

A esse respeito, convém advertir que nem todo controle, para ser efetivo, precisa
ser exercido pelo governo. Existem controladores e controladores, talvez até em
demasia. Além do que, a qualidade dos servi¢os, no caso especifico das utilidades
publicas, ndo é o unico objetivo da regulacdo. Devemos estar preocupados menos
com a auséncia do que com o excesso de regulagédo e controle, porque, como se
sabe, a dificuldade maior esta justamente em dispensar-se a tutela governamental
onde e quando ela se torna ociosa e onerosa, incorrendo-se no erro bastante
comum de imaginar que a durabilidade das normas depende da duragéo
prolongada e indefinida da acéo governativa.

5.4 - Participacéo e Apatia

Ao contrério da regulagdo econdmica no Brasil, que teve origem e inspiracao
autoritarias, a re-regulacao desponta como uma diretriz de carater eminentemente
democrético naquelas situacdes em que ndo sera possivel desestatizar e a0 mesmo
tempo desregulamentar por completo, como é o caso das utilidades publicas, ndo
s6 por forca dos requisitos de essencialidade, universalidade e modicidade, como,
também, pelo fato de se tratar de monopdlios naturais.

Nesses setores, ao se desestatizarem 0s servicos, através de venda da estatal ou de
transferéncia da respectiva concessao para a iniciativa privada, corre-se o risco de
gue sobrevenha um completo vazio normativo no lugar até entdo ocupado pela
empresa governamental que se tenciona privatizar. Isso porque a nacionalizagcéo
substituia e dispensava a regulacdo, porquanto a “lei” era a prépria empresa
concessionaria do servico, desfigurando esse tipo de contrato administrativo, o
gual, na sua esséncia, ndo prescinde do executante privado, de fato e de direito (as
empresas estatais sdo pessoas de direito privado apenas nominalmente, isto é, no
papel), e s6 se aperfeicoa quando se concretiza semelhante parceria.

Para diferencia-la da regulacdo autoritaria, ndo basta, porém, associar a re-
regulacao pura e simplesmente a democracia. A rigor, seria necessario qualificar o
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tipo de democracia que se estd buscando por seu intermédio. Tampouco seria
suficiente defini-la apenas como democracia econdmica, mesmo se o fizéssemos
tdo brilhantemente quanto o fez Dahl (1990). Nesse ponto, € preciso que sejam
bem esclarecidas as relagcbes entre democracia representativa e democracia
participativa [Cook e Morgan (1971)], isto é, até que ponto as duas sado
compativeis e em que medida a segunda se choca com a primeira,
descaracterizando-a ou tentando substitui-la. Essa questdo, embora possa parecer,
a principio, teorica, ou até mesmo bizantina, teve graves consequéncias de ordem
pratica para a elaboracao da atual carta magna da republica, a Constituicdo Federal
de 1988, dando margem a confusdo que ali se estabeleceu entre sistema
representativo (participacdo do povo por intermédio de mandatarios livremente
eleitos) e sistema plebiscitario (participacdo direta do povo no processo
governativo), numa mistura de cidadania e populismo que se revelou altamente
prejudicial ao equilibrio e a solidez de todo o edificio juridico da nacéo.

Mais recentemente, assiste-se a repeticdo desse tipo de mal-entendido, desta vez
em relacao as organizacdes nao-governamentais, as ONGs, que, sem mencionar 0s
casos daquelas que exploram as causas e a fé publicas para fins de enriquecimento
pessoal dos respectivos organizadores, buscam formar uma espécie de governo
paralelo, em franco ou velado desafio ao governo propriamente dito, auto-
elegendo-se porta-vozes da sociedade, a revelia dela e, ndo raro, contra a vontade
dela expressa nas urnas, numa tentativa de obter pela vocalizacdo e pela midia,
guando ndo pelo grito, o que nédo foi possivel obter democraticamente pelo voto.

A propoésito, tem-se evidenciado que o desejo de maior participacdo, e ndo —
como se é tentado a acreditar — a indiferenca ou apatia politicas, é que seria a
verdadeira causa dos elevados indices de abstencdo eleitoral nas democracias
modernas, sobretudo ali onde o voto ndo é obrigat6rio. A razdo para isso € que,
nesses paises, o cidaddo considera o sufragio universal insatisfatorio ou
insuficiente como forma de participagcdo publica. Mesmo sendo os pleitos
frequentes, o voto ndo expressaria plenamente o pensamento e o sentimento do
eleitor [Hirschman (1983)]. Vale dizer que o voto, enquanto sinalizagdo, é um
veiculo incompleto e deficiente, apesar de constituir o préprio fundamento da
democracia representativa.

5.5 - Democracia e Demografia

O principal problema com a democracia participativa diz respeito a exequibilidade
mesma de um processo em que muita gente toma parte e, por causa disso, demora
mais a chegar a decisGes concretas, consumindo-se em interminaveis discussoes.
Algo parecido se passa com a prépria democracia representativa, em que, tirando
os regimes de gabinete (parlamentarismo), as decisbes do Congresso tomam
bastante tempo por causa da lentiddo em se negociar e lograr consenso. Essa falta
de agilidade para responder com prontiddo as situacdes e aos desafios que a
realidade de nossos dias vai suscitando em ritmo cada vez mais veloz e com
preméncia cada vez maior fez com que o Executivo tomasse a dianteira e
assumisse a iniciativa do processo decisorio governamental.
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Assim, o tamanho do grupo condiciona o grau de participacao direta do individuo
na tomada de decisbes coletivas [Dahl e Tufte (1973)], de tal modo que a
democracia participativa apenas seria praticavel em comunidades pequenas, cujo
namero de integrantes ndo ultrapassasse algo em torno de 5.000 cidadaos, o teto
gue Platdo fixou para golis ideal (5.040 para ser exato), limite esse que
corresponde aproximadamente a média da populagdo presente na sede da maioria
dos pequenos municipios brasileiros. Significa dizer que, num pais do porte
populacional e da extensao territorial do Brasil, a democracia participativa teria,
guando muito, dimensdes municipais, assim mesmo de municipio do interior, 0
que equivaleria, no contexto de uma cidade grande ou metrépole, ao tamanho de
um bairro ou simples quarteir&o.

O importante nessa questdo ndo é a quantidade de participantes e, sim, a variedade
de formas participativas que a vida publica proporciona. Para tanto, a democracia
necessita de unidades decis6rias de todos os tamanhos, inclusive as muito
pequenas e as muito grandes. No que se refere especificamente a participacdo do
consumidor na regulacdo econdmica e no controle social (isto é, no controle
exercido pela prépria comunidade) dos servicos publicos, € preciso criar novas
oportunidades além daquelas atualmente circunscritas mera presenca de

representantes dos usuarios nos conselhos de clientes.

é
a

Nesse sentido, a condicdo vestibular ou eliminatéria para as demais formas de

participacdo € que o individuo tenha acesso aos servigos e participe plenamente do
mercado, isto é, em bases comerciais e na conformidade das prescri¢cdes legais,
das clausulas contratuais e das normas técnicas de provisao e fornecimento. Trata-
se ndo s6 de tornar disponiveis as utilidades publicas para quem ainda ndo tem
acesso a elas (demanda reprimida), como, também, de formalizar e regularizar a
situacdo daqueles que participam do sistema em termos marginais, ilicitos ou

clandestinos, consumindo sem pagar ou pagando menos do que efetivamente
consomem.

De resto, estd mais do que evidenciado que a participacdo politica bem como a
vocalizagdo nos seus mais variados tons e modulacdes sao condicionadas pelo
status socioecondmico da pessoa: o conformismo e a passividade encontram-se
mais frequentemente nos extratos de baixa renda; j os extratos de renda média e
alta, por terem bom nivel de informacédo e serem politicamente conscientizados,
participam mais ativamente da vida publica. Dessa maneira, ser consumidor, na
inteira e completa acepc¢do da palavra, € uma precondicao da plena cidadania.

6 - CONCLUSAO E RECOMENDACOES
6.1 - Avaliacdo e Pesquisa
Em principio, a participacdo se processa por duas vias: a administrativa e a

politica. Na primeira, o individuo age como sudito do Estado de Direito,
acionando o préprio concessionario do servi¢o e/ou o poder concedente, ou 6rgédo
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controlador, por meio de recursos legais, judiciais e administrativos propriamente
ditos; na segunda, ele atua civicamente, ndo sé como eleitor, mas, também, como
membro de associacdo civil, entidade de classe, movimento politico ou
organizacdo nao-governamental. A essas duas modalidades tradicionais, haveria
gue se acrescentar uma terceira, que aqui denominaremos via valorativa, ou
avaliatoria, a qual consiste em auscultar a opinido do usuario acerca da qualidade
dos servicos publicos, utilizando, para isso, os métodos aplicados em pesquisas de
consumo e de opinido.

No que se refere as vias administrativa e politica, ndo cabem recomendacdes, uma
vez gue a iniciativa, nessas duas modalidades, pertence ao consumidor. De resto, a
Lei n° 8.078, de 11/9/90, j& teria ido longe demais nessa direcdo ao prever a
“concessao de estimulos a criacdo e desenvolvimento das associagfes de defesa do
consumidor”. Diferentemente daquelas duas formas, parcialmente espontaneas ou
totalmente articuladas pela sociedade organizada, a terceira via, aqui apontada,
requer muito mais interagdo do que propriamente participacéo, porquanto, a rigor,
esta Ultima s6 ocorre se e quando a iniciativa parte do préprio cidaddo ou
consumidor, ao passo que a modalidade avaliatéria depende da iniciativa do
governo (poder concedente ou 6rgdo regulador) ou da empresa prestadora do
servico — idealmente, recomenda-se que a contratacdo de pesquisas seja tornada
obrigatéria mediante clausula contratual, no caso de concessao de servigo publico.

Na via avaliatéria, que é por exceléncia interativa ou cooperativa, 0 usuario
participa, na condigdo de entrevistado ou informante, de pesquisas de opiniéo e
consumo, em moldes andlogos aos das que usualmente sdao encomendadas por
empresas privadas aos institutos especializados. Concretamente, recomenda-se
gue esses institutos de pesquisa sejam contratados para realizar esse tipo de
inquérito, sugerindo-se que essa contratacao seja custeada pela empresa prestadora
do servico, embora os resultados devam atender principalmente as especificacées
do 6rgéo controlador ou agéncia reguladora — a sugestéo prende-se a necessidade
de simplificar o processo de selecdo da firma que vai executar a pesquisa,
tornando, a0 mesmo tempo, mais expeditos 0s tramites para contratacdo e
pagamento dos servi¢os (a burocracia tem afugentado os institutos de pesquisa de
mercado, tornando-os avessos ao setor plblico em geral).

Além da realizacdo de pesquisas privadas, recomenda-se que as pesquisas oficiais
sejam adaptadas ao ponto de vista do consumidor, incorporando a sua
metodologia algumas questbes pertinentes a qualidade dos servicos publicos
essenciais a populacdo. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),

ZExistem, no pais, 61 institutos de pesquisa de mercado e de opinido, sendo 36 filiados &

Associacao Brasileira de Institutos de Pesquisa de Mercado (Abipeme) e 25 & Associagdo Nacional

de Empresas de Pesquisa (Anep). No passado, a Abipeme sozinha congregava todos eles. Em
1991, sobreveio a cisdo da entidade, motivada por divergéncias metodolégicas. Desconhece-se o
namero de institutos independentes que, a semelhanca do DataBrasil, no Rio de Janeiro, e do
Datafolha, em S&o Paulo, ndo pertencem a qualquer das duas entidades representativas
supramencionadas.
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por exemplo, poderia eventualmente incluir alguns quesitos a esse respeito, apesar
de constituir uma amostra talvez grande demais para esse fim. Do mesmo modo,
as pesquisas atualmente realizadas pela Telebras [Opinido dos Usuérios sobre os
Servicos Telefénicos (Opus)] e pelo DNAEE (Relatorio Estatistico sobre
Continuidade do Fornecimento de Energia Elétrica), cujo enfoque &
essencialmente empresarial, subordinado aos objetivos internos das subsidiarias e
concessionarias, deveriam ser aperfeicoadas a fim de captar melhor o grau de
satisfacdo ou descontentamento da populacdo com os séfvicos.

No fundo, o que se esta recomendando é a integracdo, por ora inexistente, das
pesquisas de cunho social, realizadas pelos institutos oficiais (inclusive os
académicos, pertencentes as universidades publicas) com as pesquisas de
mercado, realizadas pelos institutos privados. A ponte, ou traco de unido, entre
esses dois mundos, tdo distintos quanto distantes um do outro — apesar de
gravitarem igualmente na Orbita das ciéncias sociais —, seria 0 consumidor ou
usuario, que so teria a ganhar com a colaboracdo entre ambas as comunidades
profissionais.

A principal dificuldade para essa integragdo esta em que a area do conhecimento é
sabidamente um territério onde impera a mentalidade anticapitalista, que ali
encontra campo fértil para deitar raizes, posto que a pesquisa, nos meios oficiais e
académicos, é considerada, por definicdo, como atividade nao-lucrativa,
tolerando-se, ndo obstante, a pratica da consultoria a pretexto de ser atividade
profissional-liberal. Semelhante aversdo pode eventualmente agravar-se em
consequéncia da desestatizacdo. Em compensacdo, as empresas privadas, que
passardo a prestar 0s servicos publicos desestatizados, sdo supostamente
receptivas a pesquisa de mercado e acham-se familiarizadas com os métodos e
resultados desse tipo de inquérito, recorrendo, habitualmente, aos institutos

especializados em estudos de consumo e sondagens de opini&o.

De mais a mais, se se vai atribuir ao mercado a primazia em matéria de gestédo
econdmica, sera forcoso aceitar-se — quando nao fosse por outro motivo, por uma
questdo de coeréncia — a pesquisa de mercado como forma valida de
conhecimento empirico e, como tal, um valioso auxiliar do governo na avaliacdo
da qualidade dos servicos publicos prestados diretamente a populacgéo.
Naturalmente, seria absurdo eleger-se a pesquisa de mercado como paradigma da
pesquisa em ciéncias sociais. Ao contrario disso, o ponto que se quer fixar aqui é
o da diversidade de estilos e da variedade de abordagens, de tal maneira que,
assim como os métodos de participacdo devem ser versateis, 0 mesmo precisa
acontecer com os métodos de investigacgao.

2 Light, as vésperas de ser vendida, esta desenvolvendo um indice de Satisfagdo dos Clientes
(ICS), o que parece provar que toda empresa em vias de privatizagdo demonstra eficiéncia

inabitual, se bem que a referida estatal €, h4 muito tempo, considerada pelos usuarios como a
melhor concessionéria de servicos publicos do municipio do Rio de Janeiro.Por sua vez, a Telerj,

gue também se encontra na mira do programa de desestatiza¢&o, criou, em 1995, uma ouvidoria
para, em linha direta com os usuérios, atender a reclamacdes e recolher sugestdes.
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Numa palavra, ndo hé lugar para o monopdélio do conhecimento e da informacéo
em assuntos de interesse publico. Ao invés, 0 que se preconiza é a
complementaridade entre, de um lado, os institutos de pesquisa de consumo e
opinido, que dariam ao governo a perspectiva do mercado — na qual o homem
publico é deficiente —, e, do outro lado, os institutos oficiais, que dariam ao setor
privado a dimenséo social, & qual o empresario €, muitas vezes, indiferente. Sob
essa Otica, ndo seria fora de propdésito cogitar-se até da terceirizacdo e
desestatizacdo de algumas atividades de pesquisa que atualmente constituem
exclusividade do governo. Em esséncia, a recomendac¢ao busca aproximar as duas
esferas da pesquisa social aplicada, com vista a uma futura parceria.

6.2 - Consequéncias Praticas

Entretanto, a via avaliatéria ndo tem objetivo apenas investigativo, de conhecer
por conhecer, de fazer pesquisa desinteressada, por amor a ciéncia. Ela ndo se
contenta em ser uma via contemplativa, precisando tornar-se, de fato, uma via
ativa e efetiva, isto é, que se traduza em a¢des concretas visando a real melhoria
dos servicos para beneficio do consumidor final. Talvez coubesse aqui distinguir
entre via valorativa, quando os consumidores opinam mas 0S servigcos continuam
na mesma, e via avaliatéria propriamente dita, que € quando os consumidores
opinam e essa opinido determina mudancgas com vistas & melhoria dos servigos e
ao aperfeicoamento dos mesmos.

Com efeito, a via avaliatoria reveste-se de carater pragmatico, na medida em que
assimila o ponto de vista do consumidor final para embuti-lo na avaliacdo das
empresas prestadoras de servicos urbanos de infra-estrutura feita pelo poder
concedente ou pelos 6rgdos reguladores, acarretando sancfes, especialmente
econdmicas, nos casos de mau desempenho. A questdo nao se reduz, portanto, a
simplesmente tomar conhecimento ou boa nota da satisfacdo ou decepcdo do
consumidor. Mais do que isso, trata-se de dar aquela avaliacdo consequéncias
praticas, sobretudo financeiras, conferindo-lhe ponderacdo significativa no
cbmputo final dos pontos atribuidos a concessionaria do servico, com vistas a
premiacdo ou penalizacdo geerformance por ela apresentada em diversos
campos, inclusive no da satisfacéo do cliente.

Obviamente, a satisfagcdo do consumidor ndo serd o critério Unico e absoluto,
devendo juntar-se a ele, por exemplo, a avaliacdo de especialistas que, a maneira
de referees opinariam sobre a qualidade técnica dos servigos. A prépria opinido
do consumidor médio, comum e andnimo, seria secundada pela do consumidor
gualificado ou representativo, seja a do grande consumidor (categoria econémica),
seja a do consumidor organizado (categoria social), incluindo-se na segunda
classificacdo tanto o simples participante quanto o préprio militante. A questéo,
em Ultima andlise, é de ponderacdo, isto €, dos pesos que serdo atribuidos as
diferentes opinides no julgamento final do érgéo regulador. O essencial, de todo
modo, é assegurar a variedade e impedir o monopdlio da participacdo na regulacéo
e fiscalizagdo dos servigos, evitando que a estridéncia das minorias vocalistas
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termine por abafar a chamada maioria silenciosa, cuja voz se faria ouvir através
dos sinais captados pelas pesquisas de opinido e consumo.

Em sintese, o problema da avaliacdo sempre foi um desafio para o governo, sendo
que agora, ante as perspectivas de desestatizacdo dos servicos publicos e de
generalizacdo dos contratos de gestdo na administracdo indireta, essa questao
tornou-se crucial. Como se sabe, em termos de auto-avaliacdo do desempenho do
setor publico, com vistas a satisfazer ao imperativo de prestar contas a sociedade
(accountability) dos resultados de programas e politicas governamentais, o
Estado revelou-se absolutamente inepto, tendo logrado mais éxito em controlar o
setor privado do que em controlar a si proprio, haja vista o total descontrole da
Unido com respeito as suas empresas estatais.

Atualmente, o problema da avaliacdo ganhou maior visibilidade a partir do debate
acerca dos indicadores para se medir a eficiéncia dos estabelecimentos de ensino
superior, especialmente das universidades publicas, com as quais o governo
federal pensa em celebrar contratos de gestdo. Aparentemente, os métodos de
pesquisa de mercado, gocial marketing, ndo seriam bem-aceitos na area de
educacdo e dificilmente seriam aplicados a area de saude publica. A primeira
vista, 0 setor de infra-estrutura ofereceria menor resisténcia a introducdo de
técnicas diferentes das convencionalmente utilizadas pelas pesquisas
socioeconGmicas que 0 governo executa ou contrata.

O essencial, no final de tudo, é que se desenvolvam o quanto antes modelos de
avaliacdo que permitam a monitoracdo da qualidade dos servicos publicos sob o
ponto de vista da populacdo em geral e do consumidor em especial. O modelo
aqui delineado centra-se no controle sodiizeén control) materializado através

da pesquisa em suas diversas modalidades, notadamente aquelas usuais no
mercado e incomuns no governo, tais como pesquisas de opinido e consumo,
métodos de comparacdo inter e intra-emprebamchmarking) etc. Nesse
modelo, a avaliagdo é feita em termos de sinalizacdo, isto é, em termos de
feedbacke troca de sinais entre o Estado, a sociedade e a economia, tomando por
base a felicidade publica, aqui entendida como satisfacdo do cidadéo privado e do
homem comum.
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