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REsumMoO

Nas ultimas décadas, o Brasil vem
assistindo a profundas mudancgas, tanto no
que se refere a gestao econbmica como no
perfil da atuacao do Estado e as
responsabilidades do setor publico. A
discussao de novos modelos ndo se limita as
formas de gestao dos servigos publicos
urbanos, mas inclui a necessidade de
“inventar” novas maneiras de gerir o urbano
de modo geral, estendendo as
responsabilidades a outros atores e
recorrendo a novas solugdes técnicas,
sobretudo institucionais. Neste novo quadro,
a criacao de condicdes propicias a um
ambiente de eficiéncia e produtividade nos
setores de infra-estrutura repousa sobre o
estabelecimento de um novo marco
regulatério que trate de questdes essenciais
como: (1) a gestdo da prestagdo dos
servigos; (2) a defesa do interesse publico; e
(3) o papel indutor da regulacao dos servigos
publicos no desenvolvimento urbano.

S SeRVICOS PUBLICOS
URBANOS € A ReGULACAO:
NOVO eNFOQUE €M
POLITICAS P#IBLICAS

ABSTRACT

In the last decades Brazil has been through
some deep changes, which affected both
economic and political structures, the latter
including the responsibilities of the public
sector. The discussion of new models
should not restricted to the mere
management of urban public services, but
must also include the need to come up with
new ways of managing urban policies in
general. Other participants in this process
should also be given responsibilities and
new technical solutions should be found,
particularly involving existing institutions.
Within this new scenario, areas dealing with
infrastructure should be subject to criteria
of efficiency and productivity, brought by
new regulations that deal with key issues,
such as (1) the management of public
service rendering; (2) the safeguarding of
the public interest; and (3) the role public
services play in promoting urban
development.



(1) Este artigo constitui
uma sintese parcial da
tese de doutorado O novo
paradigma das politicas
urbanas: A regulagdo dos
servigos publicos — Limites
e alcances, apresentada a
FAUUSP em outubro de
2000.

O artigo! em pauta tem a intencdo de contribuir para o debate atual,
trazendo alguns elementos de anélise e interpretagdo sobre a questao servigcos
publicos e gestao urbana como um exercicio essencial para subsidiar as
discussdes sobre 0s requisitos necessarios para a formulacdo de politicas e a
implementacdo de acbes setoriais que se pretendam sustentaveis.

A discussado sobre os servigos publicos urbanos ndo é um fato recente. De
fato, sempre foi objeto de estudos e pauta do noticiario, tanto do ponto de vista da
oferta dos servigos como ao focalizar seu papel como alavanca econdmica, em
particular aqueles vinculados a infra-estrutura, como transportes, saneamento,
energia e, mais recentemente, com importéncia redobrada, o setor de
telecomunicagdes.

Entretanto, desde meados dos anos 80, tanto no plano internacional como
no ambito nacional, a discussdo anterior, veio somar-se um novo enfoque: o da
prestagdo dos servigos em face das (novas) formas de gestdo para sua provisao e
consumo. Esse novo recorte analitico acompanhou as profundas mudancas —
tanto na gestdo econémica como no perfil de atuacdo do Estado — que vem
caracterizando as politicas publicas nessa era de ajuste estrutural e globalizagdo
econdmica.

Acompanhando as mudancas no perfil de atuacdo do Estado, também se
verificam profundas alteracdes na atuacao do setor publico e na definigcdo de suas
responsabilidades. A discussdo sobre a adogdo de novos modelos néo se limita as
formas de gestdo dos setores de infra-estrutura. Hoje se impbe a necessidade de
inventar maneiras de gerir o urbano de modo geral, incluindo os niveis local e
microlocal, tornando-se necessario estender as responsabilidades das tarefas de
gestdo e de implementacdo a outros atores, recorrendo a solugdes técnicas
inovadoras e arranjos institucionais nao-convencionais.

Os segmentos de infra-estrutura tém estado no centro desse processo de
mudangas, que ndo é apenas o resultado de crises financeiras do setor publico
ou de sua menor eficiéncia na prestacdo de servicos. E também o reflexo de
mudanc¢as no contexto financeiro internacional e na dindmica de concorréncia e
expansdo dos setores incumbidos da provisdo dos servigos de infra-estrutura.
Novas formas de atuagdo, novos instrumentos financeiros e tecnologias compdem
um quadro relativamente distinto para a trajetéria desses segmentos ao longo dos
proximos anos. E, no caso brasileiro, o setor de servigos e as areas de infra-
estrutura, certamente, representam um eixo importante na definicdo de um novo
modelo de desenvolvimento.

E unanimidade, entre técnicos e estudiosos da questao urbana, que os
setores de infra-estrutura (transportes, energia, telecomunicacdes, saneamento,
entre outros) constituem vetores de indugdo do desenvolvimento urbano e, por
extensdo, é possivel concluir que quaisquer alteragdes nas formas de gestédo das
politicas setoriais (por exemplo, a privatizagédo) afetam diretamente a politica
urbana e seus instrumentos.
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O amplo processo de reforma do Estado abrange os trés niveis de governo:
federal, estadual e municipal, e parte importante das transformacdes apontam
para mudancas nas formas de prestacdo dos servigos de utilidade publica, com
tendéncia cada vez mais nitida de descentralizacao e delegacdo a terceiros,
sobretudo privados. No Brasil as iniciativas de privatizacdo dos servigos publicos,
especialmente nas areas de energia elétrica, telecomunicagdes e saneamento,
estdo no centro das atengdes. Debates e polémicas marcam o momento atual.

Nesse novo quadro, a criagdo de condigBes propicias a um ambiente de
eficiéncia e produtividade nos servicos publicos repousa sobre o estabelecimento
de um novo marco regulatério que trate de questbes essenciais como: (1) a gestédo
da prestacdo de servigos; (2) a defesa do interesse publico; e (3) o papel indutor
da regulacdo dos servigos publicos no desenvolvimento urbano. O alcance de
niveis 6timos de eficiéncia e eficacia na prestacdo de servigos ndo pode e néo
deve estar relacionado a natureza juridica — publica ou privada — do agente
prestador de servicos.

Por sua vez, a progressiva transferéncia para a iniciativa privada das tarefas
tradicionalmente atribuidas ao Estado ndo é, de fato, tdo nova, mas vem
adquirindo dimensdes tais, que obriga os analistas a uma releitura do papel
desempenhado pelo Estado na condugdo da economia e na construcdo de um
novo modelo de intervencdo publica.

Em termos institucionais, a criacdo de agéncias de regulagdo no ambito
federal, estadual ou municipal, de carater setorial ou multifuncional, ainda
constitui uma inovagdo na administracdo publica brasileira, havendo pouca
prética e consisténcia sobre o assunto. Questdes diversas e de natureza variada
ainda suscitam discussdes, mesmo que seja cada vez mais freqlente o surgimento
de agéncias desse tipo.

ALGUNS PRESSUPOSTOS

O desenvolvimento da anélise sobre servigcos publicos baseou-se na
formulacdo de alguns pressupostos, que serviram de balizas:

a) Como referencial analitico, consideramos que 0s servicos publicos,
principalmente aqueles essenciais, ttm como caracteristica o interesse publico e,
portanto, ndo estdo sujeitos as mesmas regras de mercado dos demais servicos, o
que faz com que a fungdo primordial da regulacdo seja a de assegurar, sob
quaisquer condigbes, a prestacdo de servigos em bases socialmente aceitaveis.

Nessas condicdes, a existéncia de um marco regulatério efetivo é
imprescindivel, e o pleno exercicio da regulacdo publica demanda a criagdo de
instrumentos supra-setoriais articulados e abrangentes abordando todos os
campos: o da defesa econdmica e antitruste, defesa do consumidor, protecdo do
meio ambiente, definicdo de politicas tarifarias, fixacdo de planos de investimentos



(2) Optamos por criar uma
categoria — 0s nédo-
usudrios, considerados
aqueles para quem o
servico ndo esté
disponibilizado, nem
formal nem informalmente,
como a populagdo pobre
de favelas, que ndo dispoe
de rede de agua ou
localidades pequenas cuja
populacdo ndo é atendida
por qualquer servico
formal. Por sua vez,
utilizamos a categoria
usudrio como aquele que
faz uso do servigco, mas
ndo necessariamente da
maneira formal, ou seja,
tem acesso a alguma rede,
mas néo é cadastrado no
servi¢o, e, consumidor,
aquele usuério cadastrado
em um Servigo.

para 0s concessionarios, fiscalizagdo efetiva da qualidade do servico, entre outros
aspectos;

b) a nocdo de regulacdo vem sendo utilizada com freqléncia, em seu
sentido mais estrito, ressaltando apenas a dimensao econbmica, entendida como o
equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concesséo e outras formas —
geralmente onerosas — de outorga dos servigcos publicos. Por isso, a partir do
enfoque adotado, consideramos necessario ampliar o conceito de regulagéo, o
qual passou a abranger todo o quadro legal e normativo relacionado de algum
modo com 0s servigos publicos urbanos, agrupado em trés grandes blocos: (1) a
regulamentacdo necessdria para o controle econdmico-financeiro dos servicos e o
equilibrio dos contratos de concesséo (a que nos referimos como regulagéo
econdmica); (2) o monitoramento e controle da prestacdo de servigos e de sua
qualidade (como produto); e (3) o quadro normativo e legal necessério para a
formulacdo e implementacdo das politicas setoriais urbanas e suas metas de
desenvolvimento;

c) as formas de gestéo e regulagdo dos servigos urbanos expressam as
relacbes sociais historicamente constituidas entre os principais atores sociais
implicados neste dominio: o Estado e seus agentes, o setor privado e 0s usuarios.
Assim, no ambito das transformac¢des em curso, o reordenamento institucional
assume papel fundamental, estabelecendo a distingcdo entre as fungdes exclusivas
do Estado (formulacdo das politicas, regulacdo de servigos, defesa dos interesses
da comunidade e dos usuarios), e a prestacdo de servicos que pode ser exercida
por agentes de diversas naturezas;

d) conjunto de atores envolvidos compreende: (1) o Estado e seus agentes —
incumbido da gestdo e implementagdo das politicas publicas setoriais; (2) o setor
privado empresarial — como o responsavel eventual pela execugédo e
implementacdo dos servicos; e (3) a sociedade civil — entendida como o usuério e
0 ndo-usuaric?.

Ainda que em um contexto de mudancgas estruturais, permanece a
responsabilidade do Estado em garantir a eqlidade social e o atendimento as
necessidades basicas, o que significa que a entrada em cena de novos atores nao
pode modificar a esséncia publica dos servicos urbanos porque estes estéo
histérica e conceitualmente associados a administracdo publica e ao monopdlio
(no caso do saneamento);

e) a necessidade de estruturas de regulacdo e arranjos institucionais
flexiveis que melhor atendam as necessidades técnicas, financeiras,
administrativas e sociais em um pais de realidades diversas e notorias
desigualdades (fisicas, sociais e de renda), pressupde também que o conceito de
sustentabilidade deve ser ampliado para contemplar as estruturas fisicas, a
qualidade dos servicos e a viabilidade financeira;

f) a regulacdo como um todo tem de ter como referéncia o cidaddo. Se os
custos (e beneficios) da existéncia (ou da nao-disponibilidade) dos servigos
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(3) Ainformacgéo ¢
condigdo béasica para
afastar aquilo que os
autores chamam o risco de
captura regulatéria —
quando o regulador
representa somente os
interesses dos operadores
(ou de algum outro grupo),
ndo sendo representados
os demais segmentos da
sociedade.

(4) Privatizagao entendida
no sentido mais amplo de
participacdo da iniciativa
privada, compreendendo
tanto a venda de ativos
publicos como a origem
dos recursos necessarios
para o financiamento ou
as formas de operacédo dos
servigos.

afetam o conjunto de cidaddos (consumidores e ndo-consumidores), também na
afericdo da qualidade dos servigos, é preciso considerar tanto os impactos que
afetam o consumidor direto como também aqueles impactos (indiretos) que
recaem sobre o conjunto da sociedade (interesse difuso);

g) a informacao desempenha um papel de destaque na regulagéo dos
servicos publicos?, constituindo-se em ferramenta para o controle e monitoramento
dos padrdes da prestacao dos servigos, estando subjacente a definicdo das formas
e dos objetos das relacdes entre produtores (independentemente de sua natureza:
publica, privada ou mista) e consumidores, as distintas condi¢des de operacao
dos diferentes sistemas, e a articulacado intersetorial.

A REGULACAO E CONTROLE DOS SERVICOS PUBLICOS
URBANOS

Os diversos enfoques, ao examinar a questdo dos servigos publicos, €
importante reafirmar dois pressupostos:

a) que a formulagéo e a execugédo de politicas publicas é sempre objeto dos
mais variados interesses (inclusive antagdnicos);

b) no dominio das politicas publicas, considerando que os efeitos
distributivos sdo alvo de disputa entre grupos de interesse (sejam estes privados
ou publicos) justifica-se a atividade coordenadora do Estado (FARINA/IPEA, 1997:
63). Esta colocacéo evidencia a relacdo muito estreita entre a estrutura do
ambiente regulatorio e as caracteristicas sociopoliticas do Estado no qual esta
inscrito. Dito de outra forma, no caso dos servigos publicos, as estruturas
regulatorias tém como objeto a definicdo precisa das formas de relacionamento
entre produtores, consumidores e as condi¢des de operagdo destes servicos.
Nesse sentido, sdo essenciais a clareza de objetivos e critérios, assim como a
constituicdo e o fortalecimento de agéncias e dos mecanismos de regulagédo.

Hoje, com a privatizagdo no centro das atenc¢des, essas discussdes tém como
pano de fundo um processo de reforma objetivando a modernizacdo do Estado.
Nesse contexto e com relagdo aos servigcos publicos, observam-se duas posicdes
compreendendo desde avaliagdes da eficiéncia na prestagdo de servicos até as
limitacBes no desempenho do Estado: (1) a tese privatista — a qual considera que
o0 alcance dos niveis 6timos de eficiéncia e eficdcia somente podera ser atingido
com a gestédo privada dos servigos, tendo como principal argumento a regulacdo
pelo mercado, ou (2) a tese da faléncia do Estado — segundo a qual o
esgotamento dos recursos publicos aponta para a necessidade urgente de buscar
novas fontes de recursos e reformas profundas em seu desenho.

O processo de reformulacdo da agdo estatal busca, entre outros aspectos,
estruturar novos modelos para o financiamento da infra-estrutura, variando das
privatizagdes* as multiplas formas de delegagdo, concessdo e/ou parcerias em



(5) Datas obtidas do artigo
“A Luta do Estado para
Conjugar Leveza e Forga”,
Revista Rumos, n. 24,

p. 24-28, ago. 1997.

geral. A principio, o que se verifica em maior ou menor grau, dependendo do
setor, é o afastamento do poder publico das tarefas de execugéo das obras e
servigcos publicos, para assumir a politica regulatoria, naqueles setores da
economia nos quais, em momento anterior, cabia as empresas estatais o papel de
concessionarias (provedores) dos servicos em questao.

No contexto atual de revisdo e mudanga das praticas antigas, a dualidade —
intervencao estatal versus livre concorréncia — obriga o setor publico a estabelecer
novas estruturas para a regulacado, revendo as regras e 0s arranjos institucionais
destinados a supervisdo e ao controle dos concessionarios, com vista a preservagéo
do interesse publico, a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concesséao e o controle social sobre a prestagao dos servigos.

Por outro lado, se a discusséo sobre a regulagdo econébmica encontra-se um
pouco mais avancada, a despeito das lacunas que ainda subsistem, a do controle
social apenas engatinha, apesar de sua enorme importancia, tanto nos casos de
servigos privatizados como naqueles prestados por organizacdes publicas. Alias, a
questdo do controle social ndo pode estar limitada as condi¢des de desempenho
da prestagédo dos servicos, sendo também importante a participacdo da sociedade
em geral nas decisdes estratégicas das politicas setoriais, principalmente naqueles
setores considerados essenciais e de interesse social.

BREVE HISTORICO

No Brasil, até meados da década de 80, a hipertrofia dos aparelhos estatais
de gestédo da infra-estrutura quase fizeram com que a regulacdo fosse de fato
substituida pela idéia de monopodlio dos servigos, com a exclusividade do
organismo estatal na gestdo e operagdo, e mesmo na fixagdo de normas. Da
mesma forma, observou-se um grande vacuo em relagdo a fixagdo de parametros
de eficiéncia, de produtividade e no atendimento aos usuarios. Os poucos
dispositivos legais existentes se destinavam a disciplinar a questédo das tarifas, mas
nem sempre eram utilizadas, jd que a disciplina econdmica geral se sobrepunha
as préticas setoriais.

Em uma breve revisdo cronoldgica do processo recente de desestatizacdo da
infra-estrutura e dos servicos publicos é possivel identificar trés fases (SILVA, 1999b).

A primeira tem inicio na década de 80 (durante o governo Sarney), com a
venda de unidades industriais com razoavel potencial competitivo e em setores
nao considerados estratégicos, como a Rio Grande Celulose (1982), a Caraiba
Metais (1988) e a Aracruz (1988), entre vérias outras®, inclusive curiosidades
como a Livraria José Olympio e a Tecidos Nova América, cujas atividades ndo
necessariamente tinham de ser geridas pelo poder publico.

A segunda fase teve como objeto da privatizacdo as industrias de base, mas
em setores antes considerados estratégicos para o desenvolvimento econdmico,
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(6) Demanda essencial
entendida como aquela
fatia da produgéo (4dgua
ou energia elétrica, ou
outro) destinada ao
consumo (do publico) em
geral, e ndo para
segmentos especificos e

competitivos do mercado,

tal como a industria.
(7) Banco Nacional da
Habitacéao.

tais como petroquimica, siderurgia, fertilizantes e mineragdo, como a Companhia
Siderurgica de Tubardo (CST) em 1992, a Companhia Siderurgica Nacional (CSN)
1993, a Cosipa (1993), a EMBRAER (1994), a Alcalis e a Utrafértil (ambas em
1992), até a Companhia Vale do Rio Doce (em 1997). O ponto comum entre
todas as empresas entdo privatizadas residia em suas formas de gestdo — com
caracteristicas muito mais privadas que estatais.

A terceira etapa tem inicio com a privatizacdo de setores com caracteristicas
de infra-estrutura e servigcos publicos, como energia, transportes e
telecomunicagdes. O ciclo se iniciou com a venda da Espirito Santo Centrais
Elétricas S.A. (Escelsa) em 1995, seguida pela Light (1996), Companhia Elétrica
da Bahia (COELBA) em 1997, Rede Ferroviaria Federal (RFFSA) em 1996, e
outras.

E somente nessa terceira etapa que comegam a ser estruturados os (novos)
marcos regulatérios setoriais, tendo como exemplo a promulgagéo da Lei n. 8.031
de 1990, que instituiu o Programa Nacional de Desestatizagéo e estabeleceu um
novo regime de remuneracdo: agora pelo pregco, em vez de pelo custo, até entdo
utilizado. Estas mudancgas de concepg¢do adquirem um sentido que vai além do
equilibrio econdmico-financeiro e introduz uma caracteristica adicional a natureza
(publica) dos servicos publicos — a de atividade econdmica a qual, por sua vez,
faz com que seja necessario alargar o foco da regulacado incluindo a necessidade
de distinguir entre demanda essencial e ndo-essencial®.

Esse o (limitado) quadro normativo vigente antes dos anos 90 e da
terceirizagdo dos servigos, chamado por alguns de regulagéo informal, uma
tendéncia, tipica de contextos nos quais predomina a oferta estatal de servigos,
com as politicas de infra-estrutura baseadas em estruturas articuladas de acédo
setorial e procedimentos corporativos. “Praticamente todos os setores de politicas e
servicos publicos criaram ou consolidaram, em decorréncia do Decreto-lei 200,
estruturas administrativas coordenadas por uma grande empresa estatal federal,
com ramificagbes em empresas subsididrias, coligadas ou estaduais.|[...] essas
entidades passaram de fato a exercer mais e mais fungbes de regulacdo e controle
de competéncia das pessoas de direito publico.” (SILVA, 1999a: 270). Constituem
bons exemplos a Petrobras e a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD).

O processo em curso no Brasil ainda guarda muitas distorgdes
remanescentes da estrutura anterior de gestao da infra-estrutura, refletindo o
“entrelacamento de funcées reguladoras e executivas [...] e a criagdo de uma
relagdo de mutua dependéncia entre os sistemas financeiro e institucional de
cada um dos setores” (idem: 270). Instituicdes como o BNH’, para nos
restringirmos as politicas habitacional e de saneamento, tinham fungdes ditas
reguladoras e executivas ao estabelecer (com base nos designios politicos e
interesses econdmicos do governo central) as metas e os meios necessarios para a
realizagdo das politicas estabelecidas, sem qualquer possibilidade de interferéncia
de outros grupos de interesse. Nesse sentido, tratava-se de um corpo normativo (a



(8) Batley (1996) constata
que atingir o equilibrio
pleno em termos de
regulacao é dificil: a falta
de regulagd@o pode
conduzir a ineficiéncias,
mas também a regulacao
excessiva e
superdetalhada (market-
unfriendly) pode contribuir
para distorcer os objetivos
pretendidos, pela qual a
empresa privada se torna
submissa e subordinada
aos interesses do setor.

regulamentacdo das formas de acesso a provisdo dos servigos nos niveis estadual
e municipal) intrinseco a formulagéo da politica setorial.

Povriticas PfJBLICAS, INFRA-ESTRUTURA E REGULAQAO

Se, conceitualmente, é clara e evidente a necessidade de separagéo de
funcdes entre regulador e regulado, na pratica vem se observando uma grande
indefinicdo com relacdo as formas de articulagdo entre as diversas instancias: a)
as responsaveis pela tomada de decisédo e pela formulagéo das politicas setoriais;
b) aguelas a quem cabe a execugéo; e c) aquelas a quem cabe controlar a
execucdo e/ou editar normas para tal, uma vez que os parametros e,
eventualmente, os interesses que regem suas acbes nem sempre Sdo iguais ou
compativeis. Disfuncdes dessa natureza ndo ocorrem somente no plano horizontal
(da atribuicao de fungdes) — como vem ocorrendo nos setores de energia e
telecomunicagfes — mas também no vertical, abrangendo as esferas de
competéncia (municipio, estado e/ou Unido) envolvidas (como é o caso do
saneamento, por exemplo).

Como exemplo dessas disfungdes, no caso do setor energético, podemos
apontar as dissencoes entre a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) e o
Departamento Nacional de Combustiveis (DNC) e a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL) e o Departamento Nacional de Energia Elétrica (DNAEE), ou
ainda nas relacdes destas entidades com o Conselho Nacional de Politica
Energética.

Nao estd em discussao a importadncia da regulagéo na gestdo das politicas
publicas de infra-estrutura. Muito pelo contrério, trata-se de apontar as disfungdes
inerentes ao seu exercicio, para alcangar os niveis de eficiéncia necessarios ao
desenvolvimento em novas bases: (1) a assimetria das informagdes (significando a
nao-disponibilidade de informagdes em quantidade e qualidade para estabelecer
0s parametros necessarios para adequar os instrumentos de regulacéo aos
objetivos); (2) as restricBes contratuais (incapacidade de formular contratos
ajustados — nem amplos nem restritivos demais®); e (3) as restricdes de carater
administrativo e politico (representadas pelos limites legais ao escopo e aos
instrumentos da atividade regulatéria da agéncia).

Além desses, de carater genérico, no ambito de cada setor, outros tipos de
restricdes ocorrem. Por exemplo, a dificuldade de estabelecer normas de
funcionamento e qualidade dos servigos e identificar aqueles responséaveis por
sua produgdo e aplicagdo. Ou, no caso do saneamento, seu consumo
generalizado e seu carater de essencialidade (demanda inelastica), que tornam a
precificacdo sujeita a consideragdes de natureza politica. Também de natureza
politica sé@o as fungbes de formulacdo de politicas setoriais, assim como da
articulagéo intersetorial.
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Por outro lado, na discussdo da dimensdo econdmica da regulagdo versus
dimensao social da regulagdo, consideramos importante destacar duas facetas
relevantes: (1) uma diz respeito ao atendimento das necessidades essenciais ou
preservagdo do interesse publico, implicito nas decisdes estratégicas em um
cenario de competicdo; (2) a outra esté relacionada as estruturas institucionais e
formas de controle dos usudrios na gestdo e na definicdo dos padrdes de
desempenho e qualidade dos servigos publicos. Esta ultima remete a discusséo
sobre a separagéo de fungdes entre regulador e regulado, para as instancias e o
arranjo institucional mais adequado para o cumprimento das funcdes
estabelecidas.

No momento em que se apresentam novas possibilidades para a provisao
dos servigos e alternativas de gestéo, inclusive privada, é imprescindivel voltar o
olhar para a questéo da dimensdo social dos servicos e o papel da regulagdo e
como garantir o atendimento aos segmentos sociais mais desprotegidos.

Farina et al (1997: 60) destacam o papel da regulagdo como instrumento
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necessario para assegurar o carater publico, ao afirmar “.. na auséncia de
garantias a obtencdo ou apropriagdo do retorno, o investimento em utilidades
publicas ndo sera assumido por agentes privados ou serd feito em niveis inferiores
aos que seria socialmente desejdvel. Como consequéncia, a implementacédo de
um modelo de intervengdo do Estado em que empresas privadas se encarregam
da provisdo dos servicos publicos, depende das garantias para a apropriagdo do
retorno associado aos ativos especificos e irrecuperaveis que caracterizam esta
atividade. Este é, fundamentalmente o papel da estrutura de governanga de
regulagdo.” Dito de outro modo significa que, em face da alienagdo do Estado
perante as funcdes de provisdo dos servigos, € preciso buscar instrumentos
destinados a garantir os direitos basicos de acesso universal aos servigos.

No ambito da modernizagéo das politicas de infra-estrutura e dos servigos
publicos, constatamos ndo ser suficiente a viabilizacdo financeira dos programas,
e a existéncia de estratégias empresariais bem-sucedidas nédo garante
necessariamente o atendimento geral das demandas e a eficiéncia, ou mesmo a
complementaridade do conjunto da infra-estrutura ou de cada segmento. De fato,
é imprescindivel a definicdo de regras estaveis e capazes de assegurar o
aprimoramento no desempenho dos servigos publicos, tornando-os mais eficientes
e qualificando-os para uma economia moderna.

Para tanto, é preciso que os instrumentos regulatérios sejam concebidos de
forma abrangente, abordando todos os campos, desde o da defesa econdmica e
antitruste, passando pela defesa do consumidor, a protegdo do meio ambiente, a
definicdo de politicas tarifarias, a fixagdo de planos de investimentos para os
concessionarios, a fiscalizagéo efetiva da qualidade dos servigos, entre outros
aspectos. Autores como Silva (1999a) destacam a necessidade de estabelecer
sistemas supra-setoriais, de modo a conferir um carater organico e holistico a
regulacao publica.



(9) A referéncia a um novo
quadro é porque, de fato,
a concessao de servigos
publicos ja é objeto de
regulamentacdo desde a
Constituicdo de 1934, que
estabeleceu normas para
0s servigos publicos, ou o
Cédigo das Aguas, do
mesmo ano.

(10) A maioria das
agéncias setoriais tem
abrangéncia nacional,
como a Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), Agéncia
Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), entre
outras, mas comegam a
ser instaladas agéncias de
ambito estadual e/ou
municipal, que tém como
funcao a regulacdo e o
controle de vérios servigos
publicos urbanos, como é
o caso da Bahia
(AGERBA); Cearéd (ARCE) e
Para (ARCON), entre
outras.

REGULACAO E CONTROLE SOCIAL

O processo de reordenamento de um novo® quadro institucional e legal dos
setores da infra-estrutura e dos servigcos publicos € recente e encontra-se em
plena fase de estruturacao. O corpo normativo de carater geral (Lei de Concessdes
e outras) vem sendo complementado pelas legislacbes de cunho setorial, como a
Lei n. 9.074/95, também conhecida como Lei do Setor Energético e a Lei Geral
das Telecomunicagbes de 1997, além da regulamentagéo especifica de estados (e
municipios) quando no papel de entidades concedentes. Consideramos
importante também incluir nesse conjunto outros documentos legais de
abrangéncia geral, como o Cédigo do Consumidor e a Legislacdo de Abuso do
Poder Econdmico, destinados a proteger o consumidor na prestacado dos servigos
publicos.

Com o progressivo distanciamento do Estado de algumas atividades
econdmicas, esta surgindo uma nova instancia destinada a exercer as fungdes de ,
regulacdo e controle da provisdo dos servicos — a Agéncia de Regulagdo. A criagdo pos-
desses entes — seja no ambito federal, estadual ou municipal, de carater setorial®®
ou multifuncional — tem se apresentado como uma das inovagdes da
administracdo publica brasileira. Este ente regulador se constitui em um delegado
do poder publico para exercer as funcdes de regulacdo e controle sobre a
prestacdo de servicos, segundo regras e definicdes de politica (geralmente)
instituidas pelo poder concedente. De modo geral, essas agéncias devem ter como
principais objetivos garantir: a) o respeito aos planos setoriais; b) os interesses dos
consumidores e usuarios; e ¢) o cuidado no uso de recursos naturais, quando for
0 caso.

Por outro lado, um aspecto fundamental (e ainda polémico) se refere a
necessaria isen¢do do exercicio das fungdes regulatérias, o que implica que, para
poderem atuar plenamente, esses 6rgdos precisam ter independéncia perante os
atores envolvidos — incluido o préprio governo — além de autonomia e
instrumentos que assegurem a consecucdo de seus objetivos. A este ente
regulador cabe, em esséncia, exercer o poder de policia préprio do Estado, dentro
dos limites estabelecidos na lei de criacao do 6rgéo, na legislacao vinculada e nos
regulamentos que disciplinam os servigos.

Ainda no campo da definicdo das funcdes regulatérias, é fundamental
destacar a questao da titularidade dos servigos, ou, em outras palavras, a quem
(entidade ou esfera de abrangéncia) cabe o poder concedente, estando implicita
a necessidade de separar, de modo muito claro, as atribuicdes compreendidas na
esfera da titularidade daquelas relativas a operagéo dos servigos.

Além das funcdes de regulacdo econdmica e controle da gestdo dos servigos,
é importante ressaltar a dimenséo de inducdo da regulacdo — enfocada do ponto
de vista das decisdes locacionais relativas as redes — principalmente quando se
trata de servicos cujo /ocus predominante e, freqlentemente, a titularidade,
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residem no ambito do municipio. Nesse caso é preciso considerar as interfaces
com o controle da ocupacdo e expansdo do tecido urbano, além da interface
ambiental e social, entre outras.

A inclusao dessas varias dimensdes implica instituir um sistema cruzado de
regulacdo, contemplando a coordenacao do corpo normativo de caréater intra-
setorial (ou vertical) e o supra-setorial (ou horizontal) (SILVA, 1999a), atribuindo
as redes de infra-estrutura e aos servigcos publicos urbanos um duplo papel: a) o
de normatizagdo e controle da atividade em si (inscrita na 6tica do consumo) —
considerando as opc¢des de transferéncia da prestacdo de servigos a terceiros, mas
cujo controle cabe ao Estado; e b) um segundo papel, que destaca a dimenséao
econdmica, vinculando as redes e a prestacao de servigos as condigbes
necessarias para a produgdo, neste sentido assumindo o papel de indutores do
crescimento espacial.

Assim, uma premissa basica para o pleno cumprimento das funcgdes de
regulacdo dos servigos urbanos é preciso prever uma forte articulagdo entre o ente
regulador e 0s agentes incumbidos de estabelecer as diretrizes de crescimento e
ocupacdo do solo e da gestdo das func¢des urbanas (planejamento e gestdo).

No outro extremo, o estabelecimento de parametros de desempenho de
servicos demonstra uma forte relacdo de causalidade com as questbes relativas a
exclusdo (ou inclusdo) de determinados segmentos da sociedade, o que significa
que o pleno conhecimento das condi¢des funcionais e de produgdo, bem como
do contexto fisico, social e econdbmico, no interior do qual se desenvolvem a infra-
estrutura e a prestagcao de servicos de utilidade publica, é condi¢do essencial
para um servico eficiente e efetivo e para “assegurar que todos os interesses
sejam harmonizados, evitando que algum se sobreponha aos demais” (MPO/
SEPURB, 1998: 2).

Nesse sentido, a efetivagédo das fungdes de regulacdo e controle dos servigos
de utilidade publica passa por prover salvaguardas aos atores envolvidos
(consumidor, Estado e o prestador de servicos) no que se refere a: (1) garantir os
niveis 6timos de servico e proteger o usuario do abuso monopolista; (2)
salvaguardar o prestador de servicos de ingeréncias politicas prejudiciais aos seus
direitos e/ou ao cumprimento de seus deveres; (3) preservar o0 governo de
pressdes de interesses organizados que possam comprometer 0s objetivos da
politica e o equilibrio da prestagéo de servicos.

Um dos elementos fundamentais para alcangar esses objetivos é assegurar a
todos os atores envolvidos, em especial aos cidaddos (consumidores ou nao), o
direito a informagéo: “Todos tém direito a receber dos drgéos publicos
informagdes de seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade...” (Constituicdo de
1988, art. 5, inciso XXXIII).

Tanto a doutrina dos servigos publicos (que estabelece os principios da
generalidade e da igualdade dos administrados) como o direito econémico



conferem um papel estratégico a informacéo e asseguram a obrigatoriedade de
sua disponibilizacdo, além de conter determinag¢des com relagdo as condigbes de
prestagdo de servigos, 0 que, por sua vez, constitui-se em referencial para seu
monitoramento e controle.

Para tanto, os contratos de gestdo ou concessado, o Cédigo de Defesa do
Consumidor e Lei das Concessdes (n. 8.987/95) estabelecem definicdes e
conceitos sobre as formas e condi¢des da prestacdo de servicos. A Lei de
Concessdes contém clausulas essenciais do contrato, o “modo, forma e condi¢des
de prestagdo do servico” (Art. 23, inciso Il), bem como os “critérios, indicadores,
formulas e parametros definidores da qualidade dos servicos” (Art. 23 — inciso Ill).

Para o desempenho adequado dessas fungdes, é condigdo basica a
autonomia econdmico-administrativa da agéncia e a independéncia de seus
dirigentes, de modo a evitar qualquer tipo de interferéncia ou possibilidade de
captura por interesses de natureza politica, técnica ou corporativa de um grupo
em detrimento de outro, seja por parte da iniciativa privada, seja pelo governo.

Além da autonomia, condi¢des igualmente importantes sdo a fiscalizacdo e a
avaliacdo da prestagdo de servicos — para o que é essencial a existéncia e a
disponibilidade de informagdes — além da legitimidade politico-administrativa da
agéncia.

E preciso sublinhar também que o processo regulatério deve,
preferencialmente, ser desempenhado de forma descentralizada, mais préximo do
mercado para o qual se destinam os servigos. Entretanto, considerando que a
regulacdo e a fixagédo de condigdes para seu exercicio sdo fundamentais — néo
importando qual a modalidade adotada para a gestdo dos servigos publicos, sejam
parcerias, seja a contratagdo de terceiros para desenvolver as atividades de
interesse publico — devem estar efetivamente direcionados para o bem-estar dos
cidadaos (em geral e ndo somente aqueles consumidores). De fato, a agéncia
deve exercer o papel de defensor do interesse publico e, para tanto, é preciso
contar com o apoio das entidades da sociedade civil, das entidades locais e
daquelas encarregadas da defesa econdmica e do consumidor.

Para tanto, é preciso ter instituidos e em operagdo mecanismos de
acompanhamento e avaliagdo periddica dos resultados alcancados e da qualidade
dos servicos, mantendo a preocupagdo com a fixacdo de padrdes de servigcos e de
desempenho que orientem sua execug¢do e estimulando o poder de controle dos
usuarios por meio da divulgagéo sistemética de indicadores de desempenho dos
servicos. Na lei de criagdo da agéncia deve estar prevista e conceituada a
competéncia de gerir a informagéo para o controle e fiscalizagdo dos servigos, €,
depois de entrar em funcionamento, é no contrato de concessdo daquele servigco
que serdo estabelecidas a obrigatoriedade do operador de servigos em fornecer as
informagdes, sua periodicidade e caracteristicas.

Cada vez mais vem sendo fomentada a producdo e divulgacdo de
indicadores comparativos de desempenho (bench-marking), que tém como
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fungéo melhorar os niveis de eficiéncia dos prestadores de servigos. O acesso a
esse tipo de informagado deve ser aberto a todos os distintos atores envolvidos com
a prestagdo de servigos, provendo cada categoria com as ferramentas necessarias
para desempenhar seu papel:

e Administradores dos servigcos e empregados: adotar metas realistas e
empreender as mudancgas necessarias como, por exemplo, nos fluxos de capital
ou na gestao financeira de servigos;

e governos: monitorar e ajustar politicas e programas setoriais;

ereguladores: assegurar que consumidores sejam valorizados e 0s
provedores dos servicos tenham incentivos para o desempenho e auto-
sustentabilidade;

egrupos de consumidores: assegurar o acesso a informagéo e permitir o
exercicio de seus direitos;

einvestidores privados: identificar mercados viaveis e oportunidades para
investimentos rentaveis.

Parte do sucesso do exercicio da regulagdo baseia-se na existéncia em
quantidade e qualidade de informac®es, abrangendo as dimensdes operacionais,
econdmicas, de qualidade, integracao intra e intersetorial, além de outras que
contemplem os objetivos de uma politica publica. Para tanto, é preciso que sejam
estabelecidos padrdes de qualidade (considerando tanto a qualidade inerente ao
produto em si como o nivel de atendimento ao consumidor), assegurando a todos
0 acesso aos servicos, a satisfacdo dos consumidores, a preservacdo da saude
publica e do meio ambiente. Entretanto, € bom ressalvar que, a despeito de ser
fundamental, somente a existéncia de informagdes néo € suficiente para garantir a
qualidade da prestacdo de servigos.

E importante lembrar que em sistemas monopolistas, nos quais ndo existe
concorréncia e ha poucos incentivos a eficiéncia, os custos tendem a ser altos, a
qualidade dos servigos podera ser baixa, e a oferta dos servigos pode ser restrita
de modo a excluir muitos (potenciais) usudrios. Teoricamente a regulacdo esta
dirigida para tentar eliminar as falhas do mercado relacionadas aos monopdlios
naturais, inclusive as potenciais externalidades negativas, buscando garantir: (1) o
acesso universal ao nivel do consumo essencial; (2) a qualidade satisfatéria dos
servigos, prevenindo abusos do poder monopolista como aumentos de
precos e restricbes de oferta; (3) a viabilidade econdmica e financeira da
prestacdo dos servigos; (4) a eficiéncia na prestacdo de servicos e na alocagéo
dos recursos (eficiéncia produtiva), inclusive inovagdes tecnolégicas; (5) a
participagdo da sociedade no processo de regulagado e fiscalizagdo dos servigos,
reduzindo os riscos de captura e as assimetrias entre usuarios e prestadores de
servicos; (6) a utilizacdo dos instrumentos de informacgédo disponiveis sobre a
prestacdo de servigos, assegurando a transparéncia e reduzindo as assimetrias
entre os agentes envolvidos no processo; e (7) o estimulo ao aumento da
competicdo.



Para encerrar, consideramos pertinente reforgar os dois aspectos importantes
e relacionados entre si: o papel do usuéario dos servigos publicos em sua
regulacdo e a relevancia da informagdo como ferramenta de controle social. No
dizer de Aguillar (1999: 248), “ha basicamente duas frentes de avaliagdo da
capacidade de controle social dos servigos publicos. De um lado, o controle que
efetivamente caiba a setores da sociedade diretamente sobre 0s servigos publicos,
sejam eles desempenhados por empresas privadas ou pelo préprio Estado. De
outro lado, o poder de que desfrute a sociedade para interferir nas decisoes
estatais a respeito dos 6rgdos reguladores, na sua composicdo e modelagem”.
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