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1. Introducéo

A reforma do Estado, iniciada na grande maioria dos paises latino-
americanos no fina dos anos 80, possui duas fases claramente diferen-
ciadas como caracteristica. Observadas retrospectivamente e talvez de
forma smplificada, tém sido denominadas primeira e segunda fases da
reforma, embora, na prética, tratem-se de dois momentos quantitativa e
qualitativamente diferentes.

A primeira fase se caracterizou pela reducéo do aparato estatal
mediante a transferéncia a terceiros (empresarios privados, ONGs,
governos subnacionais e fornecedores) da responsabilidade de produzir
determinados bens e servigos, tanto para usuarios da sociedade quanto
para o proprio Estado. Além da privatizacdo, descentralizacdo e tercei-
rizac&0, que foram seus principaisinstrumentos, essa etapatambém incluiu
a desregulacéo de varias atividades econdmicas (controles de precos,
intervengdes equilibradoras nos mercados, mecanismos de promogao).
No caso argentino, as transformagdes tiveram um caréter veloz e profun-
do, traduzindo-se naeliminacéo de um segmento significativo daestrutura
ingtitucional do Estado, de sua dotacéo de pessoal e, em Ultimainstancia,
de alguns de seus papéis tradicionais®.

Quando se observa que, convencionalmente, a atividade estatal se
manifesta através da producdo de bens, da prestacéo de servicos e da
regulacdo da atividade socio-econdmica, fica claro um “esvaziamento”,
do dominio funciona do Estado, parciamente compensado pelos novos
papéis assumidos. ao invés da producéo direta dos bens e servigos, o
Estado tenta regular as condig¢des de prestagdo dessas mesmas funcoes,
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que foram transferidas a outros agentes sociais, assumindo também, em
certos casos, responsabilidades de promogéo e financiamento.

Cabe esclarecer que as funcbes regulatérias que substituem as
diretamente produtivas, sdo diferentes das desativadas pelas politicas de
desregulagdo mencionadas acima. A diferenca essencial entre umas e
outras € o caréter publico dos bens ou servicos envolvidos. Com efeito, a
nova regulagéo pretende abranger as relagdes entre o Estado, os presta-
dores e 0s usuérios, quanto as condigdes em que 0s novos operadores
prestam servicos publicos. Por outro lado, as regulagbes suprimidas no
marco da reforma estatal apontavam para a aplicagdo de regras de jogo
segundo as quais 0 Estado tentava preservar ou corrigir determinados
desequilibrios econdbmicos ou sociais, como no caso do estabel ecimento
da base de pregos; do fornecimento de certos insumos criticos; do uso de
estoques deintervencéo pararegular os mercados, dafixacdo daparidade
cambial, do sal&io minimo ou da taxa de juros bancaria. Nesses casos,
existe um interesse publico, mas ndo um servico publico afetado.

Existe, ainda, outradreaimportante deintervencao estatal vinculada
afuncéo reguladora, embora de natureza diferente da anterior. Trata-se
das funcdes de habilitacdo, controle e inspecdo de estabelecimentos
privados e publicos dedicados a producéo e comerciaizacdo de diversos
bens de consumo (alimentos, medicamentos) ou a prestagéo de determi-
nados servigos (i.e. de salide, educacionals, recreativos, culturais, de segu-
ranca) em aspectos relativos as condigdes de producgdo, qualidade dos
bens ou servicos, observacdo de normas de moralidade publica etc.

Apesar do Estado nacional ndo ter se desvinculado destas funces,
existem indicios de que 0 macico desmantelamento de seu aparato
institucional durante a primeira fase da reforma, poderia ter comprome-
tido, em parte, sua capacidade de exercer plenamente as funcfes
regulatoriasirrevogave s e fundamentais que |he cabe desempenhar nestas
&reas. Namedida em que areducdo estatal se manifestou naredugéo de
pessoal capacitado (via aposentadorias antecipadas e demissdes volun-
tarias, ou na diminuicdo de recursos parainfra-estrutura, bens e servicos
Nn&o pessoais), pode-se ter produzido uma crescente deformidade na fun-
¢do de producdo destes servicos, o que alterou sua prestacéo eficaz.
As freglientes denulincias sobre comercializacdo de medicamentos ndo
autorizados ou falsificados, aimentos em deplorével estado de higiene,
aci dentes produzidos pel afalta de control es oportunos, dentre muitos outros
exemplos, evidenciam a debilidade ingtituciona existente para prevenir
tais situacoes.

Com estas notasintrodutérias, procuramos contextualizar aquestéo
daregulacéo estatal dentro do escopo das mudancas produzidas na primei-
rafase dareformado Estado. A intencdo da segunda fase € a de passar
de uma evidente situagcdo de menos Estado a uma situagdo de melhor




Estado. Seus objetivos apontam muito na direcéo do interior do aparato
ingtitucional do que na direcdo da sociedade ou dos nivels subnacionais
do Estado. Prop&e-se adequar a distribui¢do de papéis entre asdiversas
&reas da administragdo e da hierarquizagdo dos recursos humanos em
funcdo de critérios de eficacia, eficiéncia e economia na gestéo
(Rodriguez, 1996).

Essa “introversdo’ da reforma é uma tarefa pendente. O valor
retdrico e smbdlico de seu enunciado ndo seriaquestionavel seaintencio-
nalidade politica manifestada se apoiasse em uma séria avaliagdo das
possibilidades de alcancar os objetivos almejados. Nesse sentido, e no
que diz respeito a regulacéo, a primeira reforma deixou como pendén
cia a criagdo e fortalecimento da principal contrapartida do processo
privatizador: o aparato instituciona responsavel pelaregulacéo das empre-
Sas e servicos privatizados. Essa tarefa deveria ter correspondido a
essa primeira etapareformadora e sua execucdo deveriater sido simul-
téneaou, inclusive, prévia adecisdo de privatizar. Agora, em condicoes
de negociacdo muito mais dificeis em fungdo do extraordinério poder
adquirido pelos novos donos do poder econdmico, a tarefa pendente
tem sido encomendada aos responsaveis pela segunda reforma.

Neste trabalho analisaremos a capacidade ingtitucional disponivel
no Estado argentino para enfrentar, de maneira eficaz, suas respon-
sabilidades regulatérias no campo da prestacdo de servicos publicos
privatizados. Diferente de muitos trabal hos que recentemente abordaram
aquestao, ndo tentaremos avancgar na conceitualizagao daregulacéo esta-
tal? nem na andlise de seus instrumentos técnicos®. A extensa literatura
disponivel nos exime de seu tratamento, ainda que sua referéncia possa
justificar-se em aguns trechos do traba ho.

Ao contrério, nossa andlise procurara empregar uma abordagem
sstemética paraandisar os déficits de capacidade ingtitucional observaveis
nos organismos do Governo argentino que cumprem fungoes regulatérias
no contexto do Estado pds-gjuste. O objetivo é refletir sobre os desafios
ingtitucionais que pressupdem essa substitui¢cao dos papéistradicionais de
producao, financiamento e prestacdo, por outros de regulacdo e controle.
Interessa-nos encontrar algumas respostas a questdes, tais como: o que
ganha ou perde o Estado ao transferir responsabilidades de producgéo ou
prestacdo direta, que processos se desencadeiam nos planos do poder e
da distribuicdo da renda, e até que ponto se pode reverté-los mediante
acoes de regul agéo.

Para isso, 0 texto se concentrara na relacéo que deveria existir
entre as responsabilidades da regulacdo e a capacidade institucional
disponivet. Isto implica examinar de maneira sistemética questfes
relativas:




* &s regras de jogo gque governam as relagdes entre os agentes
envolvidos na gestdo reguladora;

* a natureza das redes interinstitucionais que se estabelecem
entre s;

* 30s arranjos estruturais e funcionais que se criam para que a
funcéo reguladora sgja cumprida;

* as politicas de incentivos e sancOes estabelecidas para aqueles
gue devem desempenhar tais funcoes,

* @0S recursos materiais e humanos disponivels; e

* as capacidades individuais que se requerem para que o papel
regulador sgja cumprido a contento.

Também, contrariamente a outra tendéncia observavel nos estudos
neste campo, ndo serdo analisados casos relacionados a esta ou aquela
instituicdo, servigo ou area especifica de regulacdo. Nao obstante, este
trabalho utilizara casos ja estudados para obter evidéncias queilustrem os
aspectos que se pretende abordar.

2. Consider agbes conceituais

Resolvida a questéo de sua dimensdo, emerge agora, mais nitida-
mente, um conjunto de questdes ligadas a redefinicéo do papel do Estado
apos o processo de reforma. No debate suscitado, isso envolve desde
pontos de vista de alto grau de generalidade e abstracgo (i.e. amateriali-
Zacao de um model o de boa sociedade segundo o qual o Estado, o mercado
e a sociedade civil ocupariam por fim os espacos adequados que
correspondem a cada um) até questdes mais instrumentais, tais como o
desenho das politicas, mecani smos e recursos que consigam efetivar esse
novo papel.

Existe um amplo consenso em assindar que a transformagéo do
Estado de produtor em regulador € um dos tracos mais destacados da
redefinicdo do seu papel. Apesar do fato de que, antes dos processos de
reforma, os Estados desenvolviam amplas tarefas de regul agéo, asrefor-
mas produzi das tendem aredefinir os contetidos dessa fungéo. No entan-
to, naetapaanterior, aregulagdo implicavanaexisténciade normas setoriais
e territoriais em matéria de beneficios fiscais, controles de precos ou
licencas de importagdo entre outros, e agora, as atuais atividades de
regulacdo e controle se orientam a estrutura dos mercados, aos esque-
mas tarifarios, aos compromissos de investimento, a qualidade dos produ-
tos e servicgos, a seguranca dos Usuérios e de terceiros e ao cumprimento
dos contratos. Trata-se de modalidades orientadas a controlar e encami-
nhar, por meio de instrumentos legais e administrativos, atividades que,
embora geramente desenvolvidas por agentes privados, tém grande




impacto publico. A regulacéo supde um processo sistemético e continuo,
levado a cabo habituamente pelas agéncias especializadas, mediante o
qual se exigem ou se prescrevem certas atividades ou condutas por parte
de agentes privados ou publicos.

Falar de Estado regulador supde fazer referénciaaum Estado que:

“pretende proporcionar respostas especificas a problemas
circunscritos, respeitando, namedidado possivel, aslégicas de agcéo
dos sistemas regulados’ (Mg one e La Spina, 1993).

Essas formas de intervencéo supdem uma relacdo entre o préprio
Estado, os agentes privados passiveis da regulagdo (em gera empresas
privadas fornecedoras de bens €/ou servigos criticos) e os receptoresdestes
bens ou servigos, tanto usuarios e clientes quanto cidadaos em geral.

Embora essas definigdes abranjam um grande leque de possivels
&reas de acdo, muitas das quais estiveram historicamente sujeitas a
regulacdo estatal, como no caso do controle da producéo e comercidizacdo
dos aimentos e medicamentos, da previdéncia socia ou da protecéo
ambiental, o debate sobre 0 Estado regulador na Argentina esta estrel-
tamente associado a politica de privatizacdo de empresas publicas,
provavelmente o instrumento mais visivel durante a primeira etapa da
reforma do Estado, caracterizada pela urgéncia de abrir méo da gestéo
destas empresas, eiminando um conjunto de problemas associados ao
seu funcionamento.

A privatizagdo favoreceria, @ menos em termos tedricos, uma
definicdo mais precisa das tarefas a cargo do Estado por meio de uma
clara divisdo do trabaho, que permite efetivar as responsabilidades, ja
que enguanto os proprietarios e agentes privados tém apenas que tentar
maximizar as utilidades, o Estado deve ocupar-se em alcancar umamaior
eficiéncia na atribuicdo (Torre e Gerchunoff, 1988). Dessa forma, seu
papel € menos confuso do que quando realizava simultaneamente astare-
fas de produtor, regulador e avalista do acesso aos servicos. Definicles
dessetipo trazem atonaa necessidade de al cancar um equilibrio adequado
entre arentabilidade empresarial e asgarantiasface asfahas de mercado®
e aos efeitos potencialmente frégeis da |6gica mercantil.

Na Argentina, a ordem de prioridades que caraterizou a primeira
etapa de reforma do Estado (e o processo de privatizagdo de empresas
publicas dentro dela) adiou a criacdo e o fortalecimento do aparato
instituciona que deveriaatuar como interlocutor dos prestadores privados,
mediador entre estes e os usuarios €/ou avalista do interesse pablico, em
aberta contradicdo com os critérios usualmente aceitos na matéria, que
recomendam a san¢do dos marcos regulatorios e a criacdo das agéncias
correspondentes antes de iniciar 0s processos de privatizagdo. Como




assinalamos anteriormente, a0 deixar pendentes essastarefas, as margens
de acéo para efetiva-las ficam notoriamente delimitadas legalmente, pelo
que estabelecem os contratos de transferéncia dos servicos e, politica-
mente, pelo aumento da capacidade de exercer pressdo dos setores
econdmicos encarregados desses servigos.

Nos Ultimos anos, dentro de um conjunto de questionamentos cada
vez mais intensos aos postulados ideol 6gicos do Estado minimo, ocorre-
rem situagBes de conflito relacionadas a prestacéo e ao controle dos ser-
vigos® que colocaram em relevo a natureza centralizadora da regulacéo
deste tipo de atividade’. No entanto, a preocupacdo generalizada com o
controle dos servicos publicos ndo se tem traduzido até o momento em
uma politica sistematica de fortalecimento da institucionalidade
regulatoria®.

As crescentes demandas no que diz respeito ao fortalecimento da
regulacdo estatal de servicos publicostornam-se indiscutiveisem nivel de
generdidade do seu contexto. Requerem, no entanto, uma andise mais
minuciosa do conjunto de aspectos e opcdes do processo regulatorio.
Ao contrario de model os que apresentam, em termos teoricos, as carac-
teristicas, vantagens e desvantagens de possivel's técnicas de regulacéo,
o0 ponto de partida deste trabal ho é o esquemainstitucional existente para
refletir sobre a capacidade disponivel no Estado paraassumir, de maneira
eficaz, suas responsabilidades regulatérias no campo da prestacdo de
servicos publicos.

Falar de servigos publicos exige uma primeira tomada de posi¢éo
com relacdo ao tema. Implica assumir que persiste a responsabilidade
estatal pela garantia de regularidade, uniformidade e continuidade dos
servicos, independentemente da pessoa juridica que esteja a cargo da
gestéo empresarial. O que supbe entdo que a garantia de um acesso
equitativo as redes de servigos, a harmonizagdo entre os diferentes ope-
radores, bem como o controle dos precos e as normas técnicas de quali-
dade devem ser objeto de regulacdo (L épez, 1997). N&o é essa a posicao
de autores como Mairal (1993) que consideram que a privatizacdo das
redes de servicos significa passar datradiciona teoria do servico publico,
desenvolvidanaEuropacontinental, aum modelo mais préximo do public
utility (utilidade publica) do direito norte-americano e inglés, ou sga, do
servico publico como atividade estatal del egada aos particulares, ao servigo
publico como atividade privada regulamentada pelo Estado.

A mudanca no plano da gestéo que presume a substituicdo dos
tradicionais papéis estatais de producdo, financiamento e prestacéo pelos
papés de regulacéo e controle € apenas uma parte da redefinicéo das
relagBes entre Estado e sociedade. Envolve, ainda, processos menos visi-
Vel's, porém ndo menos importantes. Por meio da reflex& em torno das
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caracteristicas da institucionalidade regulatéria poderiam ser encontra-
dos alguns elementos para responder a questdes, tais como o que ganhae
perde o Estado ao transferir responsabilidades de producéo ou prestacéo
direta; quais S0 0s processos de redistribui¢éo do excedente social e dos
recursos de poder, e até que ponto € possivel reverté-los por meio de
acOes de regulacao’.

Como assinalamos, a regulacdo da prestacado de servicos publicos
privatizados supde umamodalidade de intervencéo estatal segundo aqual
as relacfes entre prestadores e usuérios € intermediada pelas acbes do
Estado destinadas a proteger o interesse publico envolvido e, desta ma-
neira, 0 dos consumidores, usuarios ou beneficiarios. Na Figura 1 se
representam 0s agentes que participam nas relacdes triangulares assim
criadas e a natureza dos vinculos que estabelecem entre si. Em cada
vértice do tridngulo tém lugar diferentes processos que merecem ser exa
minados separadamente. Por suavez, também as rel agbes entre os vérti-
ces podem ser de grande importancia para a andlise'°.

Figura 1. Prestacdo, Consumo e Regulacao

Agentes e Processos

Regulacdo

Estado
regulador

U

2N

4—’

Consumo Prestacéo

Prestadores
de servicos

Os agentes identificados sdo o Estado regulador, os prestadores
de servicos e os usuarios. No vértice do Estado, decidem-se questbes
relativas a0 ambito da regulacdo, aos aspectos que abrangem e seus
alcances, aos critérios de aplicacdo, ans marcos juridicos e aos mecanismos
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ingtitucionais a serem empregados para garantir suavigéncia. No vértice
da prestacéo, os prestadores, dentro do marco regulador estabelecido,
adotam politicas rel ativas aos vol umes dos servigos, aostipos de usudrios,
as tecnol ogias a serem empregadas, a0s CUStos e pregos, aos investimen-
tos necess&rios, a introducéo de novos produtos e as estratégias para
ganhar novos mercados, estender as concessdes ou contrabalangar aagdo
reguladora. No vértice do consumo decide-se, sempre que possivel, a
utilizacdo ou ndo dos servicos, 0s eventuai s substitutos a serem emprega
dos (i.e. gés por eletricidade, transporte ferroviério por transporte
automotor), a freqliéncia, o acance da utilizacdo dos servicos, as téticas
de free riders (acesso a redes, viagens sem bilhetes) e as estratégias
individuais, familiares ou empresariais paraenfrentar o custo dos servicos.

E possivel andisar as relagdes que mantém os agentes localizados
nosvérticesdo tridngulo. No vinculo regulacéo/pr estacéo, os problemas
centrai s que se colocam s&0, por exemplo, os da capacidade institucional,
legitimidade e poder coercitivo dos érgaos regulatérios para exercer seu
papel. 1sso inclui, entre outras coisas, conhecer com precisdo o significado
de regulamentar; como se define o papel estatal neste aspecto; com que
alcance; como salvaguardar o interesse publico neste sentido; que
problemas de captura burocrética suscitam ou qual € a efetividade dos
recursos de coercéo e legitimidade do Estado, com relacéo aos de infor-
Mac&0 e recursos materiai s que mane am as empresas e nos quais baseiam
seu poder relativo.

No vinculo prestacado/consumo, as partes posicionam-se com
relacdo a questdes, tais como 0 grau em que 0S servigos prestados satis-
fazem as necessi dades dos usuérios; amedida em que a prestacéo discri-
mina usuarios (por exemplo, no que diz respeito ao acance geogréfico);
0s critérios de rentabilidade face aos investimentos necessarios para seu
fornecimento; o caréter razoavel dos precos ou tarifas e os padrfes de
comparacao; aincidéncia das tarifas sobre 0 orgamento dos usu&rios e o
grau em que alteram pregos relativos, afetando a equiidade distributiva e
contribuindo com o empobrecimento de certos setores etc.

Finamente, narelacdo regulacao/consumo verifica-se qua é a
medidaem que o interesse dos usuériosficaprotegido; qua éaefetividade
do papel estatal; quantalegitimidade ganha ou perde o Estado no exercicio
de suafuncdo reguladora; até que ponto 0s excessos No custo dos servicos
n&o s80 equival entes ao déficit das empresas publicas agora privatizadas,
representando, em consequiéncia, um tipo diferente de transferéncia, via
precos, que compensa uma distribuicdo “as cegas’ via déficit.

De todas as relaces e processos previamente enumerados, 0s
gueinteressam principalmente para o presente traba ho sio os que ocorrem
no “veértice” da regulagdo e nos vinculos entre regulacdo e prestagéo.




Esses constituem nosso objeto primordia de andlise, umavez que adens-
dade e orientagdo dessas interagdes refletirdo, em Ultima instancia, a
capacidade ingtitucional do Estado para cumprir eficazmente seu papel
regulador. N&o obstante os outros vértices e suas inter-rel agbes configu-
ram as dimensdes andliticas que, ou explicam parcialmente o déficit de
capacidade ingtitucional existente ou proporcionam informacdo contextual
imprescindivel para compreender esse déficit.

3. Regrasdejogo

A definicdo dos objetivos e prioridades da regulacéo estatal pare-
ceria ser um ponto de partidaideal para podermos determinar os arranjos
interinstitucionais requeridos, 0s esquemas organizados de forma
apropriada, 0s recursos necessarios e demais variaveis associadas a
capacidade institucional para exercer funcdes regulatérias de maneira
eficaz. Porém, esse marco normativo nem sempre permite explicitar as
regras de jogo que deveriam governar as relagdes entre as partes envol -
vidas no vinculo regul acéo/prestacéo.

Parte do éxito da regulacdo esta associada, precisamente, com a
clareza de tais regras. Por exemplo, com a existéncia de um marco
regulatério com ambigiiidade minima em relacdo a quem se aplicam as
normas ou a quais Sao Os critérios a serem utilizados em cada situacéo.
Quanto menor a incerteza a respeito dos direitos e obrigagdes de cada
uma das partes, menor sera a margem de negociacdo entre elas, a qual
tende a minimizar o impacto das assimetrias de poder e, desta maneira,
incrementar aefetividade daregulagéo. Porém, veremos que apossi bilidade
de se estabelecer tais condigdes esté limitada por diversos obstécul os.

Faar de regras de jogo supde considerar um leque de varidveis
muito abrangente e heterogéneo, tais como fundamentactes ideol gicas
dos agentes que participam na relagdo, vigéncia de normas formais e
informais, recursos de poder de cada uma das partes, espagos e margens
da acdo politica, natureza moderada ou maximalista das demandas ou
oportunidades de formagéo de coaizdes. Nesse plano dirimem-se questdes
relativas a preservacdo do carater publico dos servicos privatizados, os
efeitos redistribuidos da gestéo privada de servigos, a definicdo dos
receptores dos servicos em termos de usuarios ou clientes, os limites a
aplicacdo de critérios exclusivamente empresariais na prestacdo dos
Servigos etc.

Uma primeira definicdo relativa ao sentido da regulagdo, néo
necessariamente explicitanem univoca, requer decidir seo Estado orientara
sua agdo aresguardar o interesse geral, implicando com isso uma clara
atitude de proteg@o e defesa dos direitos dos usuarios, ou se se limitara
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a atuar como arhitro entre agentes privados, notoriamente desiguais,
reunidos em um mesmo mercado ainda que defendendo interesses
essenciamente contraditérios. Entre esses extremos (que poderiam ser
considerados como tipos ideai s antagOnicos) existe umavariada gamade
formulas possiveis, que se desdobram em cenarios nos quais variam as
relagbes deforcaentre os agentes envolvidos e, em conseqliéncia, deman-
dam diferentes capacidades institucionais por parte do estado regulador.

Em principio, ndo deveriam existir dissonancias importantes entre
a magnitude das responsabilidades regulatérias e as capacidades
institucionais disponiveis para exercé-las. Frente a essa necessidade de
adequacao, existem duas opcdes possivels. Ao se considerar que ndo se
pode renunciar a responsabilidade regulatoria e esta € irredutivel, tais
capacidades deveriam elevar-se até o nivel compativel com o das com-
peténcias assumidas nesse sentido. Dito de outra forma, deveriam limi-
tar-se os objetivos regul atdrios em fungdo do reconhecimento de debilidade
das capacidades institucionais disponiveist.

Na Argentina, as regras de jogo foram-se configurando durante o
proprio processo de privatizagdo das empresas estatais. O carater excep-
cional da critica situacdo econdmica e politica em que se estabel eceram
asbases dasrel agfes entre Estado, empresas e usuarios, deixou suamarca
sobre as modalidades que iriam se consolidando na prestacdo e regulacéo
dos servigos. A urgénciagovernamental em transferi-los ao setor privado
aumentou significativamente a capacidade de negociacdo empresarial.

Por outo lado, a auséncia de debate e a propria urgéncia limitaram
as possibilidades de organizac@o e incidéncia dos usuérios nas definigoes
iniciais, contradizendo nos fatos as supostas expectativas do discurso ofi-
cia. Efetivamente, em 1990, quando ainda n&o se havia concretizado
nenhumatransferénciaao setor privado, o entdo Ministro de Obras Publi-
cas assinalava que:

“0 Governo esta deixando a administracdo das empresas de
servigos nas méos da sociedade, e a sociedade as controlarg,
exigindo-lhes eficiéncia, bom servico (....). O cidadéo levantard a
bandeira do interesse publico!2.”

Suas palavras expressavam a pouca prioridade dada a questéo da
regulacdo, durante a etapainicial das privatizagoes.

Uma das primeiras regras de jogo que, de fato, mais contribuiu
paralimitar acapacidade regulatoriado Estado foi adefasagem temporal
entre 0 momento de privatizacdo dos servigos, o de sancdo dos marcos
regul atérios e o de criacdo dos 6rgaos regul atorios dos servigos transferidos
a0 setor privado. Na auséncia de marcos regulatorios, os contratos de
concessao fixaram condi¢des que logo condicionaram ou entraram em
contradi¢cdo com 0s marcos posteriormente aprovados.
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Entretanto, as situagbes mudaram segundo a época e o tipo de
servico considerado. O servigo telefnico, o transporte aéreo e o ferroviario
foram privatizados sem prévia sangdo do respectivo marco regulador,
nem criacdo do ente regulador correspondente. Os servicos elétricos e
de gas foram privatizados com o marco regulador sancionado, mas sem
um ente regulador estabelecido. Nos casos do fornecimento de agua po-
tavel e do servigo de correio, a san¢do do marco regulador e a congtitui-
¢do do ente regulador foram prévios a transferéncia ao concessionario.
Existem, por outro lado, casos extremos como o setor aéreo no qual
esquemas regul adores especificos nem sequer chegaram a ser definidos.

O problema central, que permitiria explicar a criacéo tardia dos
organismos de regulacdo, tem sido aausénciade critérios preestabel ecidos
acercado funcionamento esperado dos servicos e dos proprios organi Smos
de controle. Essa circunstancia colocou em evidéncia, mais uma vez, a
vigéncia de um egtilo decisdrio no qual a motivagdo (compulsio a agir)
prevaleceu sobre a compreensdo do problema, sobre o entendimento de
em gue campo se estava atuando (Hirschman, 1964). A literatura assi-
nala que a incerteza a respeito dos acances do marco regulador pode
gerar formas de selecéo adversas, ao atrair investidores dispostos aassumir
riscos mais atos, ou agueles com maior capacidade paraexercer influéncia
e captar rendas em detrimento dos consumidores (Bitran e Saavedra,
1993). Na prética, a indefinicdo normativa promoveu comportamentos
oportunistas por parte de algumas empresas que, como no caso do trans-
porte ferroviério, ganharam as licitagbes com ofertas de investimentos e
de pagamento de titulos ao Estado que nunca chegariam a.cumprir e que
€M pOouUCOS anos Seriam renegoci ados.

Um dos problemas decorrentes da falta de marcos regulatérios
prévios € a possibilidade de que as empresas reclamem a validade do
estipulado nos contratos frente as obrigagcBes mais graves ou controles
mais estritos que poderiam surgir de posteriores tentativas de regulamen-
tar aspectos dos servicos. O caso da elaboracdo do marco regulatorio
telefonico, quefoi encomendada a Secretaria de Telecomuni cagfes sobre
a base dos principios, de acordo com os prazos fixados nas condicdes de
licitagdo (Hill e Abdala, 1993), implica, defato, no reconhecimento formal
desta limitacgo.

Porém, as consequiéncias mais visiveis desse tipo de defasagem
se manifestariam mais tarde em casos, tais como o controvertido
rebalanceamento das tarifas telefénicas contemplado nos contratos de
venda da ex-ENTEL (Empresa Nacional de Telecomunicagdes); a
autorizacdo & empresa Aguas Argentinas para instalar medidores nos
imoves de propriedade horizontal e faturar em bloco aos consorcios,
gue deveriam se encarregar de dividir os custos entre os vizinhos; ou a
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possibilidade outorgada a essa mesma empresa para cobrar uma taxa
por infra-estrutura, o que Ihe permitiria recuperar, mediante a cobranca
acada novo cliente, o investimento necessario para estender a rede.

Na maioria dos casos, 0 debate parlamentar esteve ausente nas
definigdesiniciais acerca do controle dos servigos. 1sso eliminou umavoz
decisvanessainicia ecrucia etapae, com o tempo, condicionou severa
mente os atuais esforgos do Congresso por impulsionar um maior prota-
gonismo parlamentar em seu papel regulador dos entes regulatérios. Por
iniciativa do Poder Executivo, formalizada por meio de decretos, consti-
tuiram-se 0 Ente Tripartido de Obras e Servigos Sanitérios (ETOSS), a
Comissdo Nacional de Telecomunicactes (CNT) e aComissdo Naciona
de Correios e Telégrafos (CNCT), logo unificadas na Comissao Nacional
de Comunicagdes (CNC); eaComissdo Naciond de Transporte Ferrovia
rio (CNTF), fundida posteriormente com o organismo de controle detrans-
porte automotor em uma Unica Comissdo Naciona de Regulacdo do
Transporte (CNRT). Os Unicos entes criados por el foram o Ente Nacio-
nal Regulador do Gés (ENARGAYS) e o Ente Naciona Regulador da
Eletricidade (ENRE).

Do ponto devigtajuridico, acriagdo mediante umalei ou um decreto
supde uma condicdo diferente para os organismos criados desta forma.
No primeiro caso, o funcionamento dos entes sustenta-se namaior legiti-
midade e permanéncia do instrumento legal, enquanto nos casos de entes
criados por decreto, sua ago fica sujeitaa uma vontade executiva muito
maisfacilmente ateravel (Thury Corngjo, 1995). Talvez essas diferencas
expliquem as sucessivas modificagdes sofridas pel os organismos de con-
trole do transporte ferroviério e de comunicagBes, em comparacéo com a
maior estabilidade evidenciada pel os organismos de regulacédo do forne-
cimento de eletricidade e gés.

Como assinalado acima, outra questéo-chave na configuragéo de
regras de jogo entre reguladores e prestadores € a dificuldade para esta-
belecer critérios transparentes e inequivocos, aplicavels aos diversos
aspectos que compdem sua relagdo. Ainda que os marcos reguladores
tenham se incorporado, geralmente, as recomendagOes derivadas da
experiéncia internacional em matérias, tais como razoabilidade das
tarifas, defesa dos direitos dos usuarios, competéncia ou eficiéncia,
essas defini¢gdes sdo quase sempre muito abstratas, e sua aplicacdo de-
pende da possibilidade de desagregé-las até o nivel requerido pelas exi-
géncias da gestéo. A dificuldade agrava-se pelainexisténcia de padroes
precisos ou benchmarks que indiquem niveis aceitéveis para os diversos
aspectos gque envolvam a prestacéo dos servicos'®.

Um nivel de andlise mais concreto, que também afeta o contetido
das regras de jogo, é a escolha dos critérios técnicos para o exercicio da
regulacéo, o reconhecimento da especificidade e das vantagens e
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problemas inerentes a cada um deles. O price cap que, com diversas
variantes, € o critério inspirador da fixacdo de tarifas, estabelece precos
gue durante determinado periodo ndo podem crescer acima da taxa RPI
(indice de Pregos a0 Consumidor - X) onde X representa uma estimativa
ex ante dos aumentos de eficiéncia da empresa e fixa-se externamente.
Aofind desseperiodo, o vaor de X redefine-se e osaumentos de ficiéncia
superiores a essataxa sdo mantidos como beneficio daempresa. Embora
esse esquema oferega incentivos para reduzir a estrutura de custos, o
gjuste de X apresenta problemas quando ndo é definido explicitamente o
mecanismo de modificagdo, gerando a possibilidade de comportamentos
oportunistas, tanto da empresa quanto do regulador. Na prética, introduz-
se uma importante parcela de discricionariedade, gerando continuos pro-
cessos de negociagdo entre o regulador e o regulado, o qual poderia
promover uma tendéncia a reduzir custos, deteriorando a qualidade dos
sarvigos e limitando os investimentos.

Em sintese, dentro do amplo leque de aspectos que conformam as
regras de jogo examinadas, dois eixos fundamentais podem ser assinalados.
O primeiro vincula-se com os debates e a articulagdo dos consensos
necessarios em torno daimportanciae dos efeitos diferenciais daregulacéo
sobre a atividade econdmica e a vida cotidiana, o qual remete a um nivel
de andlise estritamente politico. Até o presente momento, as demandas
de diversos agentes preocupados com 0 tema ndo parecem ter tido o
peso suficiente como para incorporar 0 tema a agenda de questbes
prioritarias, nem para gerar uma resposta estatal consistente em uma
tarefa sistematica de fortalecimento e adequacdo dos esguemas
ingtitucionais inicialmente criados.

O segundo eixo abrange um conjunto de aspectos técnico-norma-
tivos que merecem a atencdo dos especidistas e procuram al cangar maior
precisdo, ou evitar contradicdes e falhas na defini¢do dos direitos e obri-
gacdes de cada um dos agentes, assim como dos procedimentos a seguir
frente a circunstancias diversas. Nem mesmo neste nivel, como se
depreende da andlise efetuada, parecem existir condic¢des propicias para
gue os entes possam dispor de critérios e mecanismos de acdo firmemente
estabelecidos.

4. RelacBesinterinstitucionais

Uma segunda fonte de déficit de capacidade institucional pode
originar-se na dindmica gerada a partir das relacfes estabel ecidas entre
os diferentes agentes envol vidos no processo de regul agéo/prestagéo/uso
dos servicos. Embora, até agora, ndo se fizeram maiores diferenciactes
com respeito a identidade dos agentes, por razbes de ssimplificacdo da
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andlise, cabe assindar que em cada um dos vértices do triangulo apre-
sentado na Figura 1 intervém mais de um agente.

Por exempl o, ainda que tenhamos nos referido até agora aos entes
regulatorios, sfo diversas as ingtitui¢des publicas, estatais ou ndo, cuja
atuacao esperadadeveriaauxiliar osfinsregulatorios, aindaque, em aguns
casos os limitem, bloqueiem ou os redirecionem em diversos sentidos.
Bastamencionar os 6rgaos do Poder Executivo que exercem tutelasobre
entes regulatérios, as comissdes permanentes ou ad hoc criadas por
ambas as camaras do Poder Legidativo paraintervir em diversos aspec-
tos da regulac&o; os 0rgaos estatais e privados de defesa do consumidor
ou aDefensoriado Povo. Ainda que nossa andli se concentre-se nos entes,
né&o se pode desconhecer 0 decisivo papel que podem desempenhar essas
outras ingtitui¢es quando essas buscam dirimir as questfes suscitadas
pela relacdo regulacdo/prestacao.

Tanto ateoriaquanto aexperiénciainternaciona coincidem quanto
a necessidade de que as agéncias regulatorias tenham autonomia. Esse
critério basela-se na necessidade de dar continuidade ao trabalho das
equi pes técnicas e das autoridades politico-administrativas, para além da
duracéo de um governo. Também pretende isol &l as de pressdes politicas
e assm |hes oferecer maiores possibilidades de que sua acdo se guie
fundamentalmente por critérios técnicos. Dessa forma, seria assegurada
anecessaria previsibilidade para tomar decisdes que, geramente, condi-
cionam por muitos anos a oferta do servico.

Ainda que, na Argentina, os entes se organizem sob a forma de
organismos autarquicos, em alguns casos, a fata de autonomiaem rela
¢80 ao poder politico tem sido manifestada e é objeto de numerosascriticas.
Naturalmente, asituacdo varia segundo 0s organisSmos, mas aintervencaéo
do Poder Executivo nas deci sbes dos entes é recorrente. Existe um certo
consenso em assinalar que 0 ETOSS e aex-CNT parecem haver sido os
mais influenciados pelo Executivo.

A independéncia em relacdo ao poder politico € considerada uma
forma de garantia da seguranca juridica e da protecéo das empresas
prestadoras contra medidas arbitrérias. Porém, prescrices desse tipo
merecem sex relativizadas. N&o é possivel supor que visando garantir o
futuro dosinvestimentos das empresas, deva-se vetar apossibilidade ou a
necessidade derevisar certos critérios de controle ou defixar limites para
determinadas atividades, particularmente, nos casos em que a transfor-
magao tecnol 0gica poderia produzir aobsol escénciadas normas que regem
arelacdo. Maisdo que arigidez dos critériosinicia mente fixados, asegu-
rancajuridicapoderiaser protegida pelaexisténciade mecanismos claros
de discusséo e redefinicdo de critérios regulatérios que tomem por base
um conjunto de indicadores ja aceito.
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Até agora, a experiéncia argentina parece indicar que a falta de
independénciaem relacdo ao poder politico e o questionamento das normas
vigentestornam-se mais prejudiciai s para 0s UsUari0s que paraas empresas
reguladas. Cabe citar, nesse sentido, que as renegociagdes dos contratos
de prestacéo dos servicos ferroviarios, de agua potavel e esgoto surgiram
por iniciativa das proprias empresas.

Um esclarecimento pertinente nesse ponto é o reconhecimento de
gue os critérios técnicos que produziriam um maior grau de previsibilidade,
respondem fundamental mente a no¢oes de regulacdo econdmica, isto €,
a esguemas que, na auséncia de concorréncia, colocam limites os mais
semel hantes possivel's aos estabel ecidos pelo mercado. De fato, circuns-
crever-se a estes tipos de critérios técnicos transforma os entes em
avalistas das regras de mercado, 0 que deixa sem cobertura um conjunto
de situacOes'®.

Asvezes, também aceita-se ampliar adefini¢ao do papel dos entes,
adicionando-lhes tarefas préprias da defesa dos interesses dos usuérios;
ou criam-se e reforgam-se insténcias de relagdo com esses que contem-
plem mecanismos claros de atencdo, de prioridades, de necessidades, de
processamento e resposta as demandas, de consulta e participagao etc.
Nesse sentido tem sido apresentada a opgéo de criar dois organismos
diferentes para exercer essas fungdes. um organismo regulador centrado
na relagdo producdo/regulacdo e uma defensoria que atue na interface
regulagéo/consumo, com capacidade para processar eficazmente as
demandas dos usuarios, os agentes mais frégeis desta relacdo, e com
faculdades para requerer informacdo e exigir respostas do organismo de
regulacéo como das empresas.

Por outro lado, paraumamaior clareza das fungdes que desenvol-
vem 0s organismos de regulacdo, também € desgjavel uma distribuicéo
de fungbes mais precisa entre as areas a cargo dos entes e as desempe-
nhadas por ingtituigdes da Administracdo Central (i.e. Secretarias de
Energia, de Transporte, de Comunicagoes, de Recursos Naturais e Meio
Ambiente), que possuem claras sobreposicdes em temas que também
s80 matéria dos entes.

A criacdo da CNRT, que significou separar astarefas de fiscaiza-
¢do do transporte de um conjunto de tarefas de plangjamento, gestéo e
promogdo do sistema de transporte atribuidas a sua antecessora, a
Comissdo Naciona de Transporte Ferroviario (CNTF), poderia ter se
constituido em um avanco na diregdo indicada. Em sentido contrario e
associado a falta de autonomia, a agdo da CNC se confunde com a da
Secretaria de Comunicagdes. Considerando que aquela tinha faculdades
para decidir sobre a reestruturacdo tariféria, foi a Secretaria que teve a
incumbénciadaexpos o de motivos e ostramites parasuaconcretizacdo.
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Ainda que, como j& assndlamos, a autonomia sga um requisito
geramente aceito, no caso de agéncias que tomam decisdes quase judi-
ciais (quando fixam pregos, especificagdes técnicas ou garantem o devido
processo anteconflitos), tal autonomia ndo deveria equivaler a uma total
auséncia de apoio politico, que terminaria por fazer com que esses orga
nismos se tornassem mais vulneréveis as pressdes dos regulados.

Uma das garantias contra o risco de capturat® dos regul adores por
parte das empresas regul adas € precisamente o fortalecimento dos orga-
nismos, tendo por base sinais politicos claros que mostrem aimportancia
da funcdo regulatdria na agenda estatal e os beneficios que derivam de
sua otimizagdo. Uma maior visibilidade da gestéo dos entes e o reforgo
de seus mecanismos de prestacdo de contas permitiriam alcangar um
ponto de equilibrio entre a necessariaautonomia, alegitimidade e a protegéo
quanto a captura por parte das empresas reguladas.

Atuamente, a Auditoria Geral da Nagéo esta encarregada do
controle externo dos entes, no entanto, o controle interno esta a cargo do
Sindicato Gera da Nag&o. Um caminho a explorar afim de fortalecer a
accountability dos entes, poderia ser o controle por parte de comissoes
ad hoc do Parlamento. Existem diversos projetos legidativos que pro-
pdem esquemas desse tipo, associados, em alguns casos, areestruturagoes
globaisdo marco ingtituciona e daldgicade funcionamento dos organismos
regulatoriost’.

Aspiazu e Vispo (1994) sugerem que a criagdo de um “ superente”
centralizado impediria a superespecializacdo dos funcionérios e, em con-
sequiéncia, contribuiria com a reducéo das probabilidades de associagdo
por parte das empresas reguladas. Outra opgéo € o fortalecimento do
papel que desempenhaa Auditoria Geral da Nag&o, tanto no controle dos
entes como das empresas prestadoras.

Outro problemaaassinaar nesse nivel deandlise é afadtaderea
¢ao e de desenho conjunto de politicas entre entes que se ocupam de
areas vinculadas, como é o caso do ENRE e o ENARGAS no setor
energético. Por outro lado, apesar de que a unificagcdo dos organismos de
controle de transporte na CNRT prometia ser um meio para aumentar a
coeréncia na aplicacdo de politicas nesta area, 0s resultados ndo pare-
cem confirmar essa expectatival®.

Cabe também considerar diversos aspectos relativos as relagdes
interingtitucionais que afetam especificamente a relacéo entre regulacéo
e consumo. Por exemplo, adispersdo ingtitucional tornamais complexo o
vinculo dos usuarios com os reguladores, ao ter que lidar com uma multi-
plicidade de organismos e de critérios normativos diferentes de acordo
com o servico de que setrate. E inegével que os servigos tém particul ari-
dades que os tornam dificilmente equiparéveis do ponto de vista técnico,
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mas no caso das redes de servicos domiciliares (&gua corrente e esgoto,
eletricidade, gésnatural etelefoniabéasica), existe um conjunto de aspectos
comerciais e de atencdo aos usuérios que poderiam unificar-se sem
maiores impedimentos técnicos (i.e. interesses punitivos, prazos de corte
de servico por atraso de pagamento, prazos para a reparacao de falhas).
Sua dispersdo parece obedecer especiamente a falta de acordos enca-
minhados a atingir um maior grau de coeréncia na aplicacao das politicas
regulatorias.

A inclusdo das associagBes de usuarios nos organismos de con-
trole dos servicos encontra-se ainda pendente. Prevista na Constituicéo
Nacional, essa modalidade de participagéo poderia moderar os riscos de
captura do regulador por parte das empresas reguladas e a notoria
assimetria de recursos técnicos, econdmicos e de informacdo existente
entre empresas e usuarios. Até 0 momento, apenas no caso do ETOSS
criou-se um ambito participativo deste tipo, ainda que seu funcionamento
tenha sido muito limitado®®.

Em outro ambito, é significativo que os entes s atendam em se-
gunda instancia as reclamagdes dos usuarios e, em geral, se recusem a
tornar-se receptadores dessas queixas, ab mesmo tempo que se limitam
as poss bilidades de ingeréncia de outros organismos, tais como aDirecéo
Nacional do Consumidor ou do Defensor do Povo. A Lel 24.240 de Defesa
do Consumidor, sancionada em 1993 em uma tentativa de evitar Situa-
cOes de fata de protegdo dos usuarios, adicionou um capitulo dedicado a
prestacdo de servicos publicos, que fixa pautas a seguir frente a um
conjunto de situagdes que costumam ser conflitantes?®. Uma vez que a
aplicacdo dessalei ficou reservadaa situagdes ndo contempladas nalegis-
lac8o especifica, as empresas tendem a rechacar os critérios que essa
norma estabel ece, quando |hes parecem menos favoraveis que os estipu-
lados pel os marcos regulatorios.

Uma situagdo semelhante se produz no que diz respeito a protecéo
contra condutas monopolistas. Embora, em geral, 0s servicos publicos de
gestéo privada apresentam condic¢des de monopdlio natural e em outros
casos se mantiveram importantes reservas de mercado pelos esquemas
contratuais (Gerchunoff, 1995), a propria diregdo de defesa da concor-
réncia, autoridade de aplicacéo da norma que defende o interesse dos
consumidores, ndo considera que a Lei de Defesa da Concorréncia sgja
aplicavel aos servigos publicos, ainda que esses congtituam o exemplo
por exceléncia de atividades com caracteristicas de monopdlio natural.
E sugestivo, a esse respeito, que esse organismo tenha como objetivo
quase exclusivo garantir o correto funcionamento dos mercados e evitar
atos que lesionem a concorréncia ou constituam abuso de poder domi-
nante no mercado.
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Parafins de atendimento das demandas dos usuarios, suaunificagdo
em uma Unica insténcia contribuiria para facilitar os tramites. Uma me-
dida desse tipo n&o necessariamente implicaem fundir os organismos em
um “superente” do tipo mencionado acima. Bastaria criar &reas comuns
de atencdo aos usuarios, 0 que por suavez favoreceriaum funcionamento
descentralizado e mais acessivel a esse tipo de agéncias. As vantagens
desse esquema devem ser avaliadas, porém, aluz damaior complexidade
gue introduz na tramitacdo das demandas, e do cuidado que requer o
desenho dos respectivos mecanismos, paraevitar que se tornem emara
nhados burocréti cos que aproximam os bal coes de reclamagéo dos bairros,
mas se afastam das respostas.

Uma conclusdo parcial sobre este ponto leva-nos hovamente ao
nivel de andlise prévio: arespostaa pergunta sobre o que se pretende que
sgja a regulagdo é pré-requisito da clareza na divisdo de fungdes e da
relacdo entre os organismos encarregados. Também nos permite colocar
em destaque além dos entes regulatérios, uma definicdo abrangente de
regulacdo que ampliao acance darede institucional responsavel pelo seu
exercicio.

5. Organizagao internae
atribuicao de funcdes

Assinadlar que os modelos e estruturas organizacionais de uma
instituico devem adequar-se & natureza da missdo, objetivos e metas
gue persegue, poderia parecer umaverdade 6bvia. No entanto, so poucas
as que conseguem plenamente esse gjuste entre meios e fins. Em parte
porgue seus objetivos ou 0 acance dos mesmos ndo sdo claros e, por
isso, torna-se dificil estabel ecer relagbes de causa-efeito entre um certo
esguema organizacional e sua aptidao para alcancar seus objetivos. E,
em parte, também, por falhas de desenho, vazios ou superposi¢oes de
funcgdes e deslocamento de objetivos devidos a interferéncias politicas
ou lutas de poder.

Observados por este angulo, os entes regulatdrios contariam com
importantes vantagens congtitutivas. Por sua natureza, trata-se em gera de
organizagdes que podem desenhar-se ex novo, contam com uma misséo
legitima e um amplo consenso socia, néo recebem o legado de pesadas
burocracias nem culturas patoldgicas e, potencidmente, estéo em condi-
¢Oes de estabel ecer fungdes de produgdo mais racionais e eficazes.

Porém, a experiéncia argentina demonstra que essas organi zagoes
nao S0 imunes aos problemas descritos acima: sua missao ndo tem um
a cance definido; suas fungfes ndo sdo devidamente atribuidas as unida-
des e funcionarios responsavel's; e sua subordinagéo ao poder politico as




expde a verdadeiros esvaziamentos no plano decisorio. Vejamos aguns
aspectos mais desagregados dessa problemética.

Todos os entes regulatérios criados até hoje consideram, em sua
organizagdo, a constitui¢cdo de unidades gerenciais especializadas segun-
do as fungdes que deverdo desenvolver. A CNRT € uma excegdo aessa
regra, pois essas unidades coexisterm matricia mente com um conjunto de
geréncias responsaveis de supervisionar os distintos modos de transporte.
Este esquema poderia tornar-se funcional se os objetivos e agdes das
geréncias estivessem bem delimitados, o que ndo ocorre. Para ilustrar
€sse ponto, os registros de operadores do transporte automotor se encon-
tram a cargo da Geréncia de Controle Técnico e ndo da Geréncia de
Controle de Permissbes de Transporte Automotor, que sO coordena e
controla os aspectos administrativos do registro. Tampouco existe clara
delimitagcdo das aches correspondentes as Geréncias de Controle e de
Seguranca. Além do mais, essa Ultima so exerce controle sobre 0 trans-
porte ferrovi&rio e ndo sobre o automotor. E assm, poderiam citar-se
NUMErosos outros exempl os.

Em matéria de desconcentragcdo, 0 Unico organismo em que se
realizaram avangos nesse sentido €0 ENARGAS. No decreto de criagéo
deste ente previu-se a existéncia de representagdes | ocalizadas em cada
area de distribuico de gés, nas quais se dividiu o territério naciona no
momento da privatizagcdo, com o propdsito de atender em cada jurisdicéo
arelacdo entre as empresas distribuidoras e os usuarios?!. Esse critério
levou-se a prética mediante a criacdo de cinco representactes regionais
gue dependem da Geréncia de Regifes e que estéo encarregadas da
representagao do organismo, do atendimento das reclamagdes e dacoleta
e destino de questdes formuladas pelas provincias e municipios.

Em outro sentido, asede daCNRT esté nacidade de Buenos Aires
e ainda que seu decreto de criacdo a habilite a estabelecer representa-
¢Bes nas provincias, a decisdo correspondente a habilitacdo ainda
néo foi efetivada. Também o ENRE funciona centralizadamente na Capita
Federal. No caso do ETOSS, a area regulada ndo abrange todo o terri-
torio nacional, mas apenas a Capital Federd etreze prefeiturasdaprovincia
de Buenos Aires que sdo atendidas por uma sede localizadanaregido do
centro da cidade. A particularidade desse organismo € a participacdo
conjunta, nasuadiretoria, de representantes da cidade de Buenos Airese
da provincia de Buenos Aires. No inicio, estava prevista a assinatura de
convénios com os municipios compreendidos pela concessao, a fim de
descentralizar o atendimento em agéncias que funcionariam no ambito
dos conselhos de vizinhanga ou nas sedes municipais da &rea regulada,
facilitando assim o encaminhamento de consultas e reclamagdes por parte
dos usuarios dessas zonas. Até hoje, no entanto, esses convénios ndo se
concretizaram.
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O debate sobre a centralizagdo/descentralizagdo da administragéo
ndo produziu resultados conclusivos acerca da conveniéncia de uma ou
outramodalidade de funcionamento. No caso dos organi smos que estamos
focalizando nesse trabal ho, a existéncia de sedes em pontos mais afasta-
dosdo territorio facilitaria o acesso dos usuarios, mas também aumentaria
a necessidade de coordenacdo e de recursos para seu funcionamento.
Em qualquer caso, uma medida desse tipo apenas resolve uma parte do
problema. Também deve se prever que ndo fique diluido o &mbito geogré
fico de aplicacdo do controle do funcionamento dos servigos, e de sua
qualidade, ao afastar-se esse controle da Capital Federal.

A direcéo de todos os organismos regulatorios esta a cargo de
corpos colegiados designados pelo Poder Executivo. Apenas nos casos
do ENRE e do ENARGAS ha a participacao do Congresso nanomeagao
e remocao dos diretores, ainda que essa intervencdo tenha caréter néo
vinculatério. No restante dos entes, alegislacao estabel ece que aremogao
dos diretores deve estar fundamentada. A margem de discricionariedade
do Poder Executivo que isso supde e afalta de especificacdo das modali-
dades de intervenc&o do Parlamento ou de outros organismos de control e,
diminui a possibilidade de independéncia desses funcionérios com respeito
a decisbes e orientagdes governamentais.

Em geral, aos diretores se aplicam as normas sobre incompa:
tibilidades fixadas para os servidores publicos, mas apenas para aguns
del es se estabel ecem prazos posteriores a sua desvinculacdo, nos quais é
proibido ter interesses nas empresas reguladas. Em umatentativade preve-
nir o possivel risco de captura, o decreto de criagdo da CNRT proibe que
os diretores tenham interesses rel acionados com empresas de transporte
até dois anos apds terem cessado seus mandatos. No caso da CNC, o
prazo se reduz para um ano. No entanto, a legislacdo ndo especifica os
mecani Smos a serem empregados paracomprovar o respeito dessanorma
Inclusive, ndo existem impedimentos em matéria de incompati bilidade para
os diretores do ETOSS, do ENARGAS ou do ENRE.

Ao entrarmos nos niveis mais desagregados da estrutura orga-
nizaciona dos entes, percebem-se outras deficiéncias. Primeiramente,
paraque 0s 0rgados de regul acdo possam ser avalistas efetivos da protegdo
do interesse publico, envolvido na prestacao dos servicos, as funcdes que
Ihes atribuem devem poder ser desagregadas em acles atribuiveis as
unidades organi zacionai s que as compdem. Sem esse nivel de especificacdo,
€ impossivel que o enunciado genérico de objetivos se faca efetivo na
gestéo dosentes. N&o obstante, a CNRT néo tem definidas suas competén-
cias e fungbes a partir do segundo nivel de abertura de sua estrutura
organizaciona. Ainda que necessaria, essa defini¢cdo de competéncias €,
no entanto, insuficiente para garantir seu exercicio efetivo, aterado
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frequentemente por interferéncias politicas na cadeia de comando, que
mudam e desvirtuam a linha de autoridade??.

Paracitar outro exemplo, o decreto de criagdo daCNRT estabelece
osdeveresde* garantir a publicidade de suas decisOes, incluindo os antece-
dentes com base nos quais elas foram tomadas’ (art. 5.a); ou “receber e
tramitar com diligénciatodaqueixa, dentinciaou solicitacdo deinformagdo
dos usuarios ou de terceiros interessados rel ativos a adequada prestacéo
dos servigos’. A Geréncia de Qualidade e Prestacdo de Servicos esta
incumbida dessas fungdes, assm como da protecdo dos direitos dos
usudrios e da comunicacdo com a comunidade. Em funcdo dessa res-
ponsabilidade, deve desenvolver, entre suas agdes, a coordenacdo dos
dispositivos de coleta de informag&o para monitorar o nivel de satisfacéo
dos usuérios.

Aindaqueisto represente um avango em comparacao aos Servicos
de eetricidade, gas e &gua potavel, em que ndo se tem formalizada a
obrigacdo de sistematizar esses mecanismos de coordenacdo, requer-se
umamaior especificacdo das formas de cruzar ainformacéo proveniente
deste tipo de fonte com a proveniente das fiscalizagOes que redliza a
Geréncia de Controle Técnico, de modo a obter um panorama da obe-
diéncia aos contratos, da quaidade dos servicos e da manutencdo da
infra-estrutura e dos bens.

Outras acOes relacionadas com essa responsabilidade, tais como a
definicdo dos regulamentos de protegdo ao usuario e o estabelecimento
de programas de educacdo e difusdo dos direitos dos usuérios de trans-
porte, estdo pendentes de execucdo, apesar de estarem previstas entre
as missfes e fungdes do organismo. Tampouco existem maiores preci-
sbesformai s acerca das atribui¢des das diversas unidades organizacionais
para o reconhecimento de situagdes irregulares que poderiam ser sancio-
nadas, da determinacéo das sancfes proporcionais as faltas cometidas e
da possibilidade de conseguir que as empresas as acatem, 0 que até o
momento n&o tem ocorrido.

Embora que entre os deveres da CNRT conste a solicitacdo
deinformagéo e documentac&o das empresas de transporte para verificar
e avdiar o desempenho do sistema de transporte e a devida observancia
da fiscalizacdo encomendada, isso ndo se reitera na atribuicéo
de responsabilidades as geréncias que tém incumbénciano tema (Geréncia
de Concessdes Ferroviarias, Geréncia de Qualidade e Prestacéo de Servico,
Geréncia de Controle Técnico e Geréncia de Seguranca no Transporte).

Em sintese, existem ainda fortes brechas entre as responsabili-
dades atribuidas aos entes, sua distribui¢do em termos operacionais entre
as diferentes unidades organizacionais que os integram e o exercicio efe-
tivo de suas competéncias por parte dessas unidades. Junto com os déficits
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em matéria de descentralizacdo funcional e os problemas de incompatibi-
lidades no resolvidos, os fatores assinalados contribuem para reduzir a
capacidade ingtitucional dos entes para cumprir sua missao.

6. Disponibilidade de
r ecur sos fisicos e humanos

A origem dosrecursos e os mecani smos estabel eci dos parasua obten-
a0 e atribuicdo constituem indicadores € oquientes acercado grau deinde-
pendéncia dos entes regulatdrios com relacdo as empresas e ao poder
politico. Neste aspecto, asituacdo dos entes € heterogénea. O ENARGAS,
0 ENRE e a CNC confeccionam seus orgamentos e 0s apresentam ao
PEN (Poder Executivo Nacional) para suaincluséo no projeto de orca-
mento nacional. No ENARGAS e no ENRE os recursos para o financia-
mento provém fundamental mente das taxas de inspecdo e controle que
pagam diversos agentes do sistema, assim como das multas aplicadas.
Em ambos os casos, estipula-se que os projetos de orcamento devem
ser publicados para que possam ser analisados e, eventual mente,
cumpridos pelas partes envolvidas. O ETOSS estabelece seu proprio
orgamento e 0s recursos provém fundamental mente de uma porcenta-
gem (2,67%) do faturamento aos usuarios?®. Por Ultimo, diferente dos
demais organismos, que elaboram seu proprio orcamento, o daCNRT é
confeccionado pela Secretaria Nacional de Orgcamento do Ministério de
Economia e Obras e Servicos Publicos.

O financiamento, baseado em uma taxa percentual sobre a renda
das empresas reguladas permite, teoricamente, que 0s entes ndo sofram
as restri¢fes que enfrenta o conjunto daadministracdo e, a0 mesmo tempo,
resguarda sua autonomia em relacdo ao poder politico, mas se cria, por
outro lado, um problema de incentivos, ja que os incrementos tarifarios, e
0 correspondente aumento do faturamento aumentam os recursos. Difi-
cilmente os organismos levariam a cabo medidas que tém como efeito
“ndo-desgado” a reducdo de seu orgcamento. Além disso, as possivels
vantagens desse tipo de mecanismos foram diluidas pela préti ca das autori-
dades econbmicas no sentido de dispor, a seu arbitrio, dos fundos que os
entes recebenv?.

Como consequiéncia direta desse manejo dos recursos, 0s organis-
mosvém paulatinamente reduzindo Seus recursos N0S SUCESS VoS exercicios
orcamentarios. O ENARGAS teve, em 1993, um orcamento de
$ 9.200.000, cifra estimada antes do funcionamento do ente. Posterior-
mente, regjustou seu montantea$ 12.457.155. Parao ano 1994, foi fixado
um orcamento de $ 26.550.000 que foi aprovado pel o Congresso daNagdo
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mediante a Lei de Orgamento, mas a execucao orcamentaria a cangou
$25.842.021. Parao ano 1995, aprevisdo haviasereduzido a$ 22.449.199.
No caso do ENRE, seu orgcamento para 1994 estava em volta dos 25
milhdes de dolares™. Em 1995, a estimativa caiu para $15.558.088, mas,
conforme a reducdo disposta pelo Ministério da Economia, 0 orcamento
efetivamente executado foi de apenas $13.200.000. Por suaparte, aCNTF
teve asuadisposicdo, em 1995, um orcamento de 7,9 milhdes de dolares
gue posteriormente foram reduzidos a 6,3 milhdes em 1996%¢. Osrecursos
aumentaram em 1997 para 13,3 milhdes, depois da fusdo dos diversos
organismos de controle de transporte na CNRT. O orcamento da CNT,
a0 contrario, tem sido mais ato que o dos demais entes e demonstra uma
evolucao crescente que amaior parte dos organismos ndo apresenta. De
42,8 milhdes de dolares em 1994, passou para 54,3 milhdes em 1995 e
para 63 milhdes em 1996.

Osorcamentos congtituem, detodaforma, um simplesreflexo mone-
tario da disponibilidade, ou ndo, dos recursos necessarios para que 0s
entes possam cumprir cabamente com sua miss2o. Existe evidéncia de
gue muitos deles ndo contam com 0S Meios materiais e 0S recursos
humanos gue se requerem para desenvolver as diferentes tarefas
especializadas de suaincumbéncia. A fungdo de produgéo implicitana
integracdo dos insumos empregados — infra-estrutura, despesas com
pessoal e bens ou servigos ndo pessoals — ndo parece, freglientemente,
ter correspondéncia com a exigida pela natureza da tarefa técnica que
deve desempenhar.

Devido aos sucessivos cortes or¢camentérios, muitas areas-chave
ficaram sem responsavel ou com pessoa insuficiente para controlar as
empresas prestadoras. Apds aunificacdo dos 6rgaos de controle do trans-
porte automotor e ferroviario em umaunica CNRT, adotacdo de pessoa
se reduziu & metade e os contratos se limitaram a um prazo maximo de
seis meses. Também se diminuiu os salérios do pessoa e ndo se reno-
varam numerosos contratos em areas criticas®’.

Outro dos insumos-chave para o exercicio do controle e um dos
pontos criticos da relacdo regulador/regulado € a informagdo sobre o
desempenho empresarid, aqua nos referimos no ponto anterior. Em todos
0s casos, anormaregulatériaprevé aobrigacao dos prestadores de prover
ainformagao solicitada pel os entes. Complementariamente, os entesrea-
lizam inspegdes e auditorias nas empresas ou contam com Servigos de
terceiros pararealizé-las. Em aguns casos realizaram-se pesquisas para
conhecer a opinido dos usuérios com rel agao aos servigos, ainda que esse
mecanismo ndo seja uma prética regular dos entes. Por exemplo, a
modalidade de controle de quaidade daaguapotavel redizadapelo ETOSS,
inclui controles realizados pela prépria empresa (que sdo auditados),
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controlesrealizados pel o ente e contratos com terceiros que levam acabo
as andlises correspondentes em seus laboratorios. Pelo menos formal-
mente, o nivel de confiabilidade destes procedimentos fica garantido pela
possibilidade do ente de acessar os arquivos de reclamagdes informa-
tizados que a empresa possuii.

Apesar da atribuicdo forma que os entes tém para obter das
empresas informag&o com fins de controle, estas nem sempre cumprem
exaustivamente com essa obrigacdo. Ademais, em certos casos, as
assimetrias existentes |hes permitem manipular dados relevantes acerca
de seus comportamentos e custos sem que o regulador consiga detectar a
manobra, facilmente. Um relatério da Auditoria Geral da Nagac®,
referindo-se aos controles que exerceaCNTF em relago & segurancae
os acidentes no transporte ferroviério de carga, destaca a auséncia de
programas de andlise e avaliacdo da seguranca do transporte ferroviario
gue estabelecam metas quantificavels, assm como a fata de acompa
nhamento dos planos e agdes nesse sentido?. A implementacdo de siste-
mas informatizados que permitam o funcionamento em rede com as
empresas, tal como disposto pela CNC, permitiria resolver alguns obst&
culos deste tipo™®.

Em sintese, 0s recursos orcamentarios dos entes, salvo excegoes,
demonstram uma clara tendéncia a queda. 1sso reduz suas dotactes de
recursos humanos e colocaem situacdo precériaas condicdes de trabalho
de seu pessoal. As interferéncias politicas contribuem, ademais, para o
dedlocamento de postos criticos de funcionarios que cumprem um papel -
chave nos esguemas de controle. Por Gltimo, as reticéncias empresariais,
unidas a uma certa fata de sistematizacdo nos controles, dificultam a
obtencdo dos dados técnicos que constituem um insumo indispensavel da
funcéo reguladora.

7. Politicas de pessoal e
capacidadesindividuais

Todos os organismos de regulagdo se caracterizam por ter folhas
de pessoal reduzidas e integradas por uma alta porcentagem de profis-
sionais, na sua maioria engenheiros, advogados e contadores publicos.
Como exemplo, podem citar-se os casos da dotagdo do ENARGAS, que
por volta de 1995, contava com 134 agentes. Profissionais e técnicos
constituiam 81% de seus recursos humanos, e 0s 19% restantes era pes-
soa administrativo. O ETOSS, por sua vez, tinha uma dotagdo de 72
postos, dos quais estavam preenchidos 54. Deste total, 73% possuiam
niveis universitérios, distribuidos entre 19 engenheiros, 7 advogados,
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4 contadores publicos, 4 arquitetos e 3 economistas. O restante da folha
de pessoal correspondia a outras profissdes ou ndo era de nivel
universitério.

Desde entéo, a orientagdo reducionista que caracterizaas politicas
de pessoa dos entes e sua evidente incapacidade para reconverter ou
real ocar pessoal em funcao das necessidades proprias da atividade subs-
tantiva, que devem desenvolver, tendem a descaraterizar seu perfil
profissond.

Ao final de 1997, dezenas de empregados de FEMESA, a maioria
deles engenheiros que trabalhavam em comissdo na CNRT, foram
confrontados com a opgao de serem demitidos ou aocados a tarefas de
controladores de chéo do privatizado Ferrocarril Roca. Pelo acordo com os
concessiondrios, 0s sal&rios desse pessoal sdo pagos pelo Governo.
A proposta que consistia em pagar a esses servidores $ 300 por més, em
vez dos $ 1700 recebidos até ent&o, ndo motivou, naturalmente, a ninguém.

Os possivels déficits nesta matéria ndo residem, aparentemente,
nafalta de capacitacdo para o exercicio das tarefas®!, apesar de que, em
certos casos, como na CNRT, a imprensa tem denunciado que véarios
cargos-chave de nivel gerencial tém sido ocupados por pessoas que ndo
tém aidonei dade requerida para seu desempenho. Acreditamos que exis-
tam outras caracteristicas das politicas de pessoa que possam resultar
mais probleméticas.

Em primeiro lugar, ao estar enquadrados dentro da L ei de Contratos
de Trabaho, na maioria dos casos, os funcionarios ndo gozam de estabi-
lidade em seus cargos. Essa politica, que pode ter sido imaginada como
uma forma de evitar os problemas de estabilidade dos funcionarios,
caracteristicos dafuncéo publica, ndo parece ser conveniente no caso de
funcionérios que, face a ameaca de demissdo, poderiam ver restringida
sua liberdade de ac&o no exercicio do controle.

Por outro lado, trata-se de funcionarios que em boa parte vém das
ex-empresas publicas ou que desempenharam um papel importante nos
processos de privatizagdo. Ambas as situagdes poderiam condicionar suas
atitudes em relacdo as novas tarefas que devem cumprir. Neste sentido,
destaca-se aatitude pouco favoréavel areceber as demandas dos usuarios,
por considerar que se trata de questdes menores. Esse comportamento,
coerente com os procedimentos vigentes para realizar reclamagdes que
mencionamos acima, revela uma desval orizagdo dos agentes mais fracos
do esgquemaregulatério e contraria os esfor¢os por incluir o ponto de vista
dos usudrios que caracterizam as diversas tentativas renovadoras da admi-
nistracdo publica
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8. Conclusodes

A principal conclusdo decorrente do presente trabalho € que os
entes criados pelo governo argentino para regular os servigos publicos
privatizados apresentam importantes déficits de capacidade ingtitucional
para levar a cabo sua missdo com o alcance e profundidade que exige
essatarefa, sobretudo em vista daimportancia de se proteger o interesse
publico envolvido e o dos usuarios.

Em termos ideais, uma regulacéo eficaz supde preservar o funcio-
namento de regras de mercado que, ab mesmo tempo, evitem os efeitos
indesejados da exi sténcia de monopdlios, desacelerem a concentragdo da
renda, promovam uma maior justica distributiva e estimulem o cresci-
mento da economia. Pode deduzir-se a medida do esforgo adicional
requerido para que a regulagdo cumpra esses objetivos, com base em
alguns indicadores-chave acerca do grau em que se acangaram ou ndo
tais objetivos. Poderia afirmar-se, nesse sentido, que os DCI (Déficit de
Capacidade Ingtitucional) serdo t&o mais graves quanto mais negativos
sgjam os valores desses indicadores-chave.

Um recente estudo financiado pelo Banco Mundia (Chisari, Estache
e Romero, 1997) andisa o impacto das privatizagdes sobre a equidade
— baseando-se em um model o que contempl a duas opgdes diferenciadas
pela suposicao de precos flexiveis e de pregos fixos dos servicos®. Esse
estudo demonstra que, se as regul acles e controles funcionassem corre-
tamente, as empresas privatizadas deveriam transferir aos usuérios quase
1 milh&o de ddlares, o qud equivale aum “sobre-preco” de 16% sobre o
consumo desses usuarios. A porcentagem chega a 20% guando a esti-
mativa efetua-se para 0s usuérios de menor renda relativa. Segundo os
autores “isso demonstra por que os operadores privados tém um grande
incentivo adisputar qualquer decisdo dos regulatérios que osforce acom-
partilhar suas rendas extraordinarias com o restante da economia’.

O estudo conclui assinalando que “quando as regulactes ndo sdo
efetivas, oslucros daprivatizaggo traduzem-se em rendas extraordinérias
para 0s mais ricos, que sdo 0s proprietarios majoritarios do capital nas
empresas de servigos publicos’. E adverte: “se ndo existir uma boa
regulacdo, e se ndo Se conseguir que os aumentos de produtividade se
traduzam em queda de pregos para 0s usudrios, entdo os lucros se concen-
tram nos setores mais altos’.

Outro estudo (Aspiazu, 1997) demonstra que, das 50 empresas
argentinas que obtiveram maior rentabilidade em 1995, 35 eram empre-
sas vinculadas aos processos de privatizagdo de servicos publicos.
A rentabilidade dessas empresas representou 60% da obtida em conjunto
pelas 200 maiores empresas nesse ano. Esses elevados lucros estiveram




associados as favoravei s condigdes criadas pel os marcos regul atorios e a
relativaarbitrariedade nafixac&o de precos, com independénciaem rela-
¢ao ao ciclo econdmico.

Nem a acdo dos entes regulatérios, nem a voz da sociedade tém
sido, até agora, capazes de deter esse simulténeo processo de monopoli-
zacdo indesgjavel, de concentracdo crescente e de desigualdade cada
vez mais profunda. As interrupgdes de estradas para frear o incremento
do valor dos pedégios; os conflitos suscitados com os usuérios em relagéo
a questionada mudanca das tarifas telefénicas; os protestos produzidos
devido aos aumentos nos servicos de &gua, tém sido insuficientes para
deter ailimitada voracidade das empresas.

A menos de dois anos da finalizagdo de seu mandato, o Governo
esta renegociando de forma ativa alguns dos contratos oportunamente
assinados com as empresas concessiondrias o marco da privatizacao.
O resultado previsivel é uma flexibilizacdo das obrigagOes de investimento
que ficariam mais sujeitas as proprias necessidades empresariai's, acompa-
nhadas de cons deravel saumentos nastarifas que se destinariam afinanciar
esses investimentos. Telefones, trens, rotas concedidas mediante 0 paga
mento de pedagio, agua e esgotos subterraneosintegram alista dos servigos
gue 0s concessionarios esperam prestar sob novas condigdes. Aparente-
mente, a pressa deve-se, em parte, a possivel limitagdo da margem de
discricionariedade que se produziriano caso do Congresso Naciona adqui-
rir um papel mais significativo no esquema de controle dos servigos®.

Ainda que as principais referéncias politicas dos diversos partidos
tém manifestado que ndo haveraretorno nas privatizagoes, iSso ndo equi-
vale a garantir que se mantera, no vencimento, a titularidade das atuais
concessdes. Em um ano sem elei¢des, as condicdes para essarenegociacéo
podem resultar propicias para o Governo, ja que 0s possivels custos poli-
ticos seriam atenuados. N&o obstante, o prematuro langcamento da cam-
panha eleitoral poderia converter o tema em uma das questdes centrais
do debate politico que se aproxima.

Uma caracteristicacomum dos contratos que se estéo renegociando
€ 0 aumento dos pregos dos servigos para 0s usuarios. Argumenta-se a
necessidade defazer obras que, se ndo fossem realizadas, poderiam af etar
a prestacéo ou a qualidade do servigo, mas se desconhece seisso redun-
dara, no momento certo, em uma queda das tarifas.

Em qualquer caso, uma coisa é certa: acapacidade atua dos entes
regulatérios ndo permite prognosticar que, dado este ambito ingtitucional,
possam deter-se (menos ainda reverter-se) as tendéncias em diregdo a
uma crescente concentraco e apropriacdo indevida de rendas por parte
das empresas prestadoras de servicos publicos. Frente a tanta responsa
bilidade e a evidente debilidade operativa dos entes, “alguém” deveria
assumir o papel de “custodiar os custédios’.
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Como temostentado demondtrar, atarefando sereduz s mplesmente
adotar os entes de organizacao, pessoal, recursos e tecnol ogias necess&
rias, por maisimprescindivel queisso sgja. A superacéo dos DCI encon-
tra seu limite quando o custo margina do investimento na melhoria da
gestdo resulta superior ao beneficio margina resultante de umaregulagéo
mais eficaz. 1sso ocorre quando esse investimento é compensado pela
continua vigéncia das regras de jogo que governam os vinculos entre
empresas, entes e usuarios, assim como das redesinterinstitucionais pelas
quais se canalizam tais relacbes. Com base nisso, remover esses condi-
cionamentos “externos’ a gestdo prépria dos entes regulatérios €, tam-
bém, parte inseparavel dos esforgos de fortalecimento institucional.

Até agora, as evidéncias de captura dos entes pelas empresas
(que ndo parecem ser aheias as politicas e comportamentos governa
mentais) sugeririam que a determinagdo necessaria ndo surgira esponta-
neamente nem das entidades regul atérias, nem do atual Poder Executivo.
Umamudanca de orientacao poderiavir do esforgo conjunto de um Poder
Legidativo com maior protagonismo neste campo®, de uma Auditoria
Gera da Nagdo menos limitada na sua capacidade de intervencao®®, de
um Poder Judicial ndo condicionado pelas tomadas de posicéo do Exe-
cutivo e da reclamacdo sistemética (esponténea, institucionalizada ou
mediada) por uma cidadania cada vez mais comprometida com arecupe-
racéo da cena publica e a promogdo dos interesses igua mente publicos
gue nela séo defendidos.

Notas

1 Inesperadamente, faz muitos anos que a China Popular iniciou esse processo:
modificar o papel do Estado, suprimir organismos e reduzir a folha de pessoal,
chamando-as “trés fixag6es” ou o principio da decisdo tripla.

2 por exemplo, ndoiniciaremos umadiscussdo do conceito deregulacdo, asformasem que
se estabelece, seus acances ou seus sujeitos. Dentre os trabalhos que abordam esses
aspectos, cabe citar osde Majonee La Spina(1993), Mitnick (1989) e Reagan (1987).

3 Podem ser consultados os trabal hos de Bitran e Saavedra (1993), Coloma e Gerchunoff
(1992), Thury Corngjo (1995), Arifio Ortiz (1995), Vickerse Y arrow (1992), Urbiztondo,
Artana e Navajas (1997) que, dentre muitos outros, abordam amplamente os aspectos
técnicos da regulagéo.

4 0 conceito de capacidade institucional, utilizado no trabalho, se gjusta a definicdo
sugerida por Tobelem (1992). As variaveis propostas por esse autor para analisar 0s
“déficits de capacidade institucional” do sistema de regulacéo estatal serdo utilizadas
parafins de identificacéo e avaliagdo das possiveis fontes desses déficits.
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5 A teoriaecondmicareconhecetrésti pos de situacdes em que 0 mercado costumafalhar:
o carédter indivisivel dos bens, a presenca de externalidades ou a prestagdo em condigles
de monopdlio natural que justificam a intervencéo estatal. Baseia-se na suposicao de
que o mercado é o regulador 6timo e, em consequiéncia, quando existem condicdes que
impedem seu funcionamento normal, requer-se a presenca de um regulador externo para
sanar essas Situagdes mediante “a criagdo de condictes semelhantes as do mercado...”
(Lahera, 1994). Trata-se de entregar incentivos capazes de promover a eficiéncia na
alocagdo de recursos, limitando ao minimo ou eliminando a margem para a
discricionariedade nafixacao de pregcos. Em outrostermos, o Estado deveria“obrigar os
titulares e diretivos das empresas prestadoras a atuar com a mesma eficacia com que
deveriam se atuassem no mercado” (Arifio Ortiz, 1995).

Emborateoricamente se aceite que a concorrénciainduz a buscadaeficiéncia, reconhe-
ce-se que 0 bom funcionamento do mercado ndo garante a eqliidade (Bitran e Saavedra,
1993). Perspectivas menos ortodoxas (e também menos desenvolvidas) comegam a
levar em conta os efeitos da | 6gica mercantil sobre asalide, o ambiente, a segurancados
trabalhadores, os interesses dos consumidores e a necessidade de adotar medidas
anti-discriminatorias ou de garantia dos direitos de cidadania e a protecdo de terceiros

alheios arelagdo deintercdmbio (Majone e La Spina, 1993).

Entre as situagBes de maior repercussdo publica cabe mencionar as dificuldades em
matériados critérios empresariai s no fornecimento dos servigos aos setores de menores
recursos, acidentes cujas responsabilidades nuncaforam esclarecidas, e um conjunto de
projetos apresentados no Congresso para colocar 0s organi smos de regul agdo sob con-
trolelegidativo, que se formularam no marco de fortes confrontos entre legisladores do
partido governante e 0 ex-Ministro de Economia Domingo Cavallo, que havia levado
adiante as privatizagBes e sob cuja érbita haviam ficado os organismos regul atérios.

Prova disso é a preocupagao do Banco Mundial (1997) para que os paises adotassem
posturas regul adoras, capazes de responder, em cada caso, as demandas da economiae
da sociedade, assim como a capacidade ingtitucional existente para leva-la a cabo. No

seu relatério sobre 0 Desenvolvimento Mundia de 1997, afirma-se que “a atengdo a

adequacdo entre o papel do Estado e sua capacidade ingtitucional gjuda a reconciliar

algumas formulas para a acdo do Estado aparentemente conflitantes’.

Exemplo desta auséncia é a criagdo puramente formal do ente que deve encarregar-se
de regular os aeroportos recém-privatizados. Em 30 de dezembro de 1997, uma
sentenca judicial ordenava suspender os tramites de privatizagéo dos aeroportos até
que fosse criado o organismo de regulagéo correspondente. No mesmo diafoi publi-
cado o decreto de criagdo do Organismo Regulador do Sistema Nacional de Aero-
portos. A sancdo desse decreto permitiu iniciar aaberturadas of ertas econdmicas dos
consorcios que haviam sido qualificados para concorrer pela concessao (Diario La
Nacion 31/12/97 e 8/1/98).

Somos conscientes de que ainstitucionalidade regul atéria € apenas uma das dimensGes

a serem consideradas para esses efeitos. As modificages ocorridas nos planos das

relagBes de poder e da redistribuicéo abrangem um conjunto muito amplo de aspectos

da vida social e ndo podem dissociar-se dos processos globais de gjuste estrutural.

Porém, a op¢éo por alguns dos possiveis objetivos a serem al cangados mediante a

regulacdo de servicos publicos, a escolha de um ou outro esguema de regulagéo e a

qualidade de seu funcionamento, podem aliviar ou aumentar esses efeitos.

10 A duplaqualidade/prego do servico poderiaser consideradacomo ponto de articulaggo
entre esses trés vértices. Entre as dimensdes a serem consideradas para a defini¢do da
qualidade dos servigos se contam a continuidade e a confiabilidade do fornecimento, a
rapidez e eficaciados consertos de possiveisfalhas, aseguranga, aclarezae abrangéncia
da informac&o acerca das condi¢Oes de prestacdo que deveriam ser normatizadas em
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funcdo das caracteristicas de cada servigo; contempladas na prestagéo dos servigos por
parte das empresas e garantidas pela agéo regulatéria do Estado.

Essa op¢do coincide com asugestéo do Banco Mundial (1997) de reconciliar objetivos
regul atérios e capacidadesinstitucionais, propondo objetivos mais ou menos ambi ciosos
em fungdo da andlise das forgas e fragilidades existentes.

Entrevista ao Ministro Dromi, Diario Pagina 12, 3/5/90.

Emboraaabrangéncia dos marcos regulatérios contribuacom transparénciaelimite, a
margem de arbitrari edade também demandamai ores capaci dadesinstitucionais de gestdo.
Por um lado, a elaboragao e aplicagdo de normas mais minuciosas representa um maior
custo de regulacdo e, por outro lado, uma normatizagdo mais detalhada é, geralmente,
mais inflexivel face a situages ndo previstas. Nesse sentido, Vickers e Yarrow (1991)
assinalam que a especificacdo dos contratos de concessao se tornatambém vaida para
0s marcos regulatérios. Se contém excessivos detalhes podem se tornar dificeis de
redigir ou aplicar; se, pelo contrério, exige-se determinada prestacdo, quaisquer que
sgjam as circunstancias, podem se tornar inviaveis, sobretudo a longo prazo. Se sdo
“incompletos’, requerem esforgos permanentes de administrago e supervisio e abrem
mai ores possi bilidades, tanto a di scricionariedade administrativa, quanto a necessidade
de maior negociagdo entre regulador e regulado. Neste Ultimo caso, quanto maior a
posi¢éo de recursos de poder e a capacidade de pressdo do regulado, maiores sd0 as
oportunidades de captura do regulador por parte do regulado, em detrimento dos usu-
arios dos servigos.

No primeiro caso, 0 organismo esta envolvido na aplicacdo de medidas previstas nos
contratos de concessdo: i.e. aaplicacdo dataxapor infra-estruturaaos novos usuariose
o faturamento em bloco aosiméveis em propriedade horizontal, mencionados em nota
anterior e cujaresolucdo foi além do ETOSS. Por suavez, ainstabilidade que caraterizou
aCNT teve grande repercussdo publica: um ano apds ter sido criada, se enquadrou na
oOrbita da Subsecretaria de Comunicagdes do Ministério de Economia, cuja criagdo foi
posterior adaprépriaComissdo. Maistarde, noinicio de 1992, foi objeto deintervencgéo,
situacdo que durou quase dois anos. Umavez normalizada, aoposi¢éo de algunsde seus
diretores aos critérios impostos pelo Poder Executivo para a adequagdo das tarifas,
descencadeou uma nova intervencdo em 1995, que a vinculou mais estreitamente a
Subsecretaria de Comunicagdes. Como resultado de disputas politicas que estdo além
da Comissdo, a subsecretaria se transformou, em 1996, em secretaria e passou da6rbita
do Ministério da Economia para o ambito da Presidéncia da Republica (Urbiztondo,
Artana e Navajas, 1997). Uma vez neste marco, transformou-se na CNC, encarregada
daregulagdo de um conjunto mais amplo e heterogéneo de atividades.

Ver nota 1.

O conceito de capturafaz referénciaa possibilidade de control e das decisOes daagéncia
reguladora por parte das empresas regul adas que tém contatos freqiientes e contam com
recursos para condicionar os reguladores a serem receptivos a seus argumentos.

N&o desconhecemos, no entanto, que a conveniéncia ou inconveniéncia deste tipo de
mecanismo é matéria de discussao juridica e que muitos destes projetos estao inscritos
no aumento de disputas no seio do governo incluindo, entre outras questdes, aformaem
que selevaram acabo as privatizagdes e aluta pelo controle de umaareamuito sensivel
do Estado, como € aregulagéo dos servigos publicos.

N&o é possivel ignorar que aunificagdo, previstapelo decreto 660/96 e concretizadaem
fins de 1996, respondeu a uma reorganizacdo da administragdo publica impulsionada
por restricdes or¢camentarias, que prevaleceram em relagdo aos critérios técnicos
justificadores da conveniéncia desta unificagdo. De toda forma, esse esquema poderia
trazer resultados positivos s6 na medida em que fosse possivel integrar a gestdo do
controle dos diversos meios de transporte, 0 que até o momento ndo tem ocorrido.




19 pe acordo com o art. 21 do decreto 999/92, criou-se uma Comissio Assessora ad
Honorem cujo objetivo é of erecer assisténciaao corpo diretivo do ente, em questdes de
cardter econdmico-financeiro, legal e cientifico, relacionadas com a concessdo, e cuja
integracéo cabe a diretoria do ente. A Comissdo Assessora teve uma breve experiéncia
de funcionamento, levando-se em consideragdo que, desde 0 momento de sua criagdo
em agosto de 1993, foi convocada apenas para participar na discussdo da propostade
Regulamento do Usuério apresentada pela empresa Aguas Argentinas.

20 Opri gaasempresas ainformar aos usudrios sobre as condigdes da prestacdo e os direitos
e obrigagdes de ambas as partes. Também fixa prazos paraaresolucdo de reclamagdes ou
recebimento de faturas que implicam em maiores garantias que surgem da normatizacéo
reguladria. S0 especial mente importantes os pontosque se referem a suposicéo de erro
de faturamento (quando o faturamento de um periodo excede em 75% damédiados dois
anos anteriores, presume-se que existe erro e se permite ao usuario pagar unicamente o
valor médio), aindenizacdo por reclamagBes de montantes incorretos ou faturas ja pagas
e afixag8o de tetos para as taxas por pagamento fora do vencimento, que sio
cons deravemente menores que 0s impostos pagos por algumas empresas.

21 Egtadivisio territorial determina que muitos usuérios deveriam desl ocar-se para outra
provincia para realizar um tramite no ente. Como exemplo, cabe mencionar que o
Escritorio Regional Noroeste, sediado na cidade de Salta, atende as provincias de
Santiago del Estero, Tucuman, Saltae Jujuy. Todos os usudrios daregido metropolitana,
donortedaprovinciade Buenos Airesedaregiao daprovinciada pampasdo atendidos
na sede central da Capital Federal.

22 por exemplo, a aprovacdo dos planos de investimento que executam as empresas
concessionarias com subvencdo estatal, comegou a ser encaminhada atécnicos vincula
doscom anovadirecdo daCNRT, tirando de fato essa atribuicéo do Gerente de Conces-
sOes Ferroviarias. Essa pessoa pertencia a equipe privatizadora dos trens urbanos na
gestdo Cavallo. A Geréncia administra os quase 200 milhdes de délares por ano que o
Estado destina para cobrir o déficit operaciona e o plano de investimentos dos
adjudicatérios.

23 p fixagdo darenda do ETOSS como sendo uma aliquota da renda da empresaregulada
permitiu um incremento de mais de 40% de seus recursos em dois anos, mas esse tipo
de mecanismo aumenta o risco de captura por parte de Aguas Argentinas (Urbi ztondo,
Artana e Navgjas, 1997).

24 Claro exemplo desta situacdo € o corte que sofreu 0 ENRE, cuja estimativa orcamenté-
ria para 1996 era de $ 16.598.486 e foi reduzida pela Secretaria da Fazenda para
$9.321.010. Em um relatério elaborado pelainstituicdo, coloca-se que “n&o parece
correto que a Sec. de Fazenda modifique o orgamento elaborado pela diretoria de um
ente autarquico (...) menos ainda quando ndo se trata de recursos originados no Tesouro
Nacional”.

25 RevistaMercado, abril de 1994.

26 o préprio titular do organismo manifestava que “com os fundos que nos deixaram é
praticamente impossivel levar adiante astarefas de controle...” (Diario Clarin, 5/1/95).

27 Além do pessoal fixo, a dotagio da CNRT se compde, em grande parte, de pessoal
contratado cujos contratos néo foram renovados a partir dasancdo do or¢amento de 98.
Nas principais geréncias da CNRT, o or¢gamento designado aos contratos se reduziu
pelametade. O organismo Vviu-se obrigado a desfazer-se de especidistas que elaboram
osinventérios dos bens ferroviarios entregues em concessao (cuja propriedade é retida
pelo Estado). Os cargos de muitos técnicos responsavei s por inspecionar o estado dos
veiculos de transporte, assim como a relagdo entre tarifas e custos, tém sido suprimi-
dos, 0 que explica por que os inquéritos administrativos por dendincias ou infragdes
contra as linhas de transporte continuam acumul ando-se sem resposta. Recentemente,




aCNRT transferiu o responsavel de supervisionar os programas de investimentos dos
trens urbanos financiados pelo Estado e representam montantes multimilionarios.
Tampouco renovou o contrato do chefe da auditoria contébil, encarregado da revisao
dos balancos dessas concessdes. O ultimo fato que produziu comogéo na CNRT foi a
decisdo de liquidar definitivamente a FEMESA (o ente residua dos trens urbanos)
privando-o de orcamento. Isto implicou na drastica diminui¢do de pessoa do 6rgdo
regulador, que em grande parte se compde de pessoal de FEMESA em comissdo.

28 Resolugao ne 67, 3/4/96.

29 Segundo 0 decreto 2218/94, que estabel ece a estrutura organica da Comissdo, a Gerén-
cia de Seguranca deveria se encarregar de elaborar e executar esses programas.

30 O exercicio efetivo do controle ndo depende, entretanto, da mera posse da informagao,
mas do conjunto de fatores que temos analisado. Um organismo de regulacdo poderia
contar com um conjunto importante de informag6es relevantes e tomar decisdes em
funcdo dos interesses empresariais no caso de estar capturado. N&o obstante, o caso
contrério é improvavel, o que indica a importancia de se contar com mecanismaos que
permitam obter essainformagao.

31 Nao obstante, aavaliacio dos déficits em matéria de capacitacio paraas tarefas especi-
ficas que desempenham os funcionérios requereria uma andlise das caracteristicas de
cada posto e dacapacitagdo de quem o ocupa, o0 que ultrapassa oslimites deste trabal ho.

32 Que corresponderiam a regulagso efetiva e ineficaz, respectivamente.

33 Néo écasua que aameacadeumafuturatutelalegisativatenhaprecipitado acriacdo de
uma camara patronal das poderosas empresas concessionarias, Nos momentos em que
amaioriados contratos de adjudicacdo comegaram arenegociar-se. No final de 1997, as
telefonicas, Edenor, Edesur, Metrogés, Gas Natural e Metrovias formaram a Associa-
¢80 de Empresas de Servicos Publicos Argentinos, integrada & Camara Argentina de
Comércio.

34 De acordo com uma recente compilago realizada pela Fundacdo Conselho para o
Projeto Argentino, foram apresentados ao Congresso quinze projetos de lei para
reformular o sistemade controle dos servigos publicos. A maioriados projetos propde
colocar todos os entes sob um 6rgéo superior (conhecido como superente) que, segun-
do algumas propostas, poderia integrar-se com os proprios legisladores. A investida
parlamentar € liderada por Deputados, e especialmente, por legisladores do partido
oficial da Provincia de Buenos Aires, o queinclui ainiciativa dentro daluta partidéria
interna por quotas de poder, visando as proximas eleicdes. A excegio da Comissio
Nacional de Comunicagdes, que controlaos servigostelefonicos e postaisefuncionana
Orbita do Secret&rio de Comunicagfes, 0 restante dos entes nacionais dependem do
Ministério da Economia. Corresponde a esse Ministério fiscalizar a obediéncia dos
contratos e autorizar mudangas tariférias, tarefa que participam os entes regulatorios,
cuja nomeagdo também lhes compete. Se prosperassem as mudangas impulsadas pelo
Congresso, 0 Ministério da Economia perderia faculdades.

35 Embora a Alianca constituida pela UCR, o FREPASO e outros partidos politicos
menores insinuou reiteradamente sua intengdo de aumentar os controles sobre as em-
presas privatizadas, os legisladores do FREPA SO tendem alimitar suas propostas ao
fortalecimento da Auditoria Geral da Nag&o. Esse érgdo apresenta seus relatérios ao
Congresso por meio da Comissio Revisora de Contas, instancia na qual, geralmente,
s80 arquivados, sem originar outros desdobramentos.
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Resumo
Resumen
Abstract

A capacidade deregulacgdo estatal na Argentina
Oscar Oszlak e Ruth Felder

O trabalho analisa os déficits de capacidade institucional dos entes do governo argen-
tino responséveis pela regulamentagdo do fornecimento de servigos publicos oferecidos
por entidades privadas, apds 0 maci¢o processo de privatizagdo que aconteceu nos anos
90. Oferece umainterpretacdo dos desafios institucionais que implica substituir as fun-
¢Oes tradicionais de produgéo, financiamento e prestagéo de servicos do setor publico
por funcBes de regulamentacao e controle.

O objetivo principal do artigo é estabelecer quais sdo as relacles requeridas entre
responsabilidades regul adoras e capacidades institucionais disponiveis. Isto implicaum
exame sistemético de seis tipos de déficits que podem afetar o desempenho dos entes
reguladores: 1) as regras de jogo que governam as relagdes entre agentes envolvidos no
processo regulador (p. ex, agéncias, fornecedores e cidad&os); 2) a natureza das redes
inter-institucionai s estabel ecidas entre os agentes; 3) as conciliacfes estruturais e funci-
onais criadas para desempenhar fungdes reguladoras; 4) as politicas de incentivos e
sancdesfixadas para os entes regul adores desempenhem seu papel; 5) osrecursos materiais
e humanos disponiveis; e 6) as capacidades individuais requeridas para cumprir com as
funcBes de uma forma eficaz.

O trabalho chega a conclusdo de que os entes regul adores criados pel 0 governo argen-
tino apresentam deficiéncias significativas no tocante a capacidade institucional para
cumprir sua misséo com o alcance e profundidade necessrios, especialmente tendo em
conta que nisto se encontram comprometidos o interesse publico e o bem-estar dos
consumidores.

La capacidad deregulacion estatal en la Argentina
Oscar Oszlak y Ruth Felder

El trabajo analiza los déficit de capacidad institucional de las agencias del gobierno
argentino responsables de regular la provision de servicios publicos brindados por firmas
privadas, luego del masivo proceso de privatizacion que tuvo lugar enlos afios 90. Ofrece
una interpretacion de los desafios institucional es que implica reemplazar las funciones
tradicional es de produccion, financiamiento y prestacién del sector publico por funcio-
nes de regulacion y control.

El objetivo principal del articulo es establecer cudles son las relaciones requeridas
entre responsabilidades regulatorias y capacidades institucionales disponibles. Ello im-
plicaun examen sistematico de seistipos de déficit que pueden afectar el desempefio de
las agencias regulatorias: 1) las reglas de juego que gobiernan las relaciones entre los
actoresinvolucrados en el proceso regulatorio (v.g. agencias, prestadoresy ciudadanos);
2) la naturaleza de las redes inter-institucionales establecidas entre esos actores; 3) los
arreglos estructurales y funcionales creados para desempefiar funciones regulatorias;
4) laspoliticas deincentivosy sanciones fijadas alas agenciasregul atorias para desempefiar
surol; 5) losrecursos materialesy humanosdisponibles; y 6) |as capacidadesindividuales
requeridas para cumplir con las funciones de una manera eficaz.

El trabajo arribaalaconclusion de que las agencias regul atorias creadas por € gobierno
argentino presentan significativas deficiencias en cuanto a la capacidad institucional
paracumplir sumision con el alcancey profundidad necesarios, especialmente teniendo
en cuenta que en ésto se hallan comprometidos €l interés pablico y €l bienestar de los
consumidores.
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Stateregulatory capacity in Argentina
Oscar Oszlak and Ruth Felder

The paper dealswith the institutional capacity deficit exhibited by those agencies or
the Argentine government in charge with regulating the provision of public services by
private firms, following the massive privatizacion process that took place during the
90’s. It offers an interpretation of the institutional challenges involved in replacing the
traditional production, financing and delivery functions of the public service by regulatory
and control functions.

The main concern of the paper is to find out what are the required relationships
between regulatory responsibilities and available institutional capacity. Thisimplies a
systematic examination of six types of deficit that may affect the performance of the
regulatory agencies: 1) the rules of the game governing the rel ationshi ps among the actors
involved in the regulatory process (i.e. agencies, providers and citizens); 2) the nature of
the inter-institutional networks established among those actors; 3) the structural and
functional arrangements created to perform regulatory functions; 4) the policies of incen-
tivesand sanctions established for regulatory agentsto perform their role; 5) the material
and human resources available; and 6) theindividual capacitiesrequiered to render services
in an effective way.

The paper concludesthat the regul atory agencies created by the Argentine government
exhibit substantial shortcomingsininstitutional capacity to carry out their mission with
the necessary scope and depth, more so when the public interest and consumers’ well-
being are at stake.
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