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sector privado, dificultando los procesos de liberalizacién y generacién de competencia
efectiva en los sectores potencialmente competitivos. Cabe recordar que s6lo cuando se
logra un grado de competencia razonable en estos segmentos de mercado se justifica
econémicamente la separacién del componente de monopolio natural para ser regulado en
forma aislada.

La forma en que se estd desarrollando el proceso de liberalizacién de los mercados
de servicios publicos tiene peculiaridades que pueden ser interpretadas a la luz de los
determinantes institucionales de dicho proceso. La elevada politizacién y el papel menor
que tienen los individuos y el sistema judicial son un elemento comtn a todos los procesos
en cuestion. Los 6rganos ejecutivos han ido tomando resoluciones tipicas de un regulador,
pero no en los aspectos m4s salientes de las respectivas actividades. A la hora de definir los
elementos relevantes en un mercado, en general se ha recurrido a la solucién legislativa, de
forma de hacer viables ciertos objetivos que chocaban contra trabas burocriticas y contra
intereses de grupos.

Un caso claro es el del sector de energfa eléctrica. Luego de diversos intentos de
cambios en el sector, sobre todo en el drea de la generacién de electricidad y en los aspectos
vinculados a las relaciones comerciales con Argentina, la forma instrumental que, en
principio, viabilizé los mismos fue la aprobacién de la Ley de Marco Regulatorio del
Sector Eléctrico. No obstante, cabe aclarar que también el hecho de llevar a la 6rbita
legislatﬁ/a estas cuestiones tiene repercusiones acerca de c6mo procesarlas en el futuro y
genera, a su vez, otro tipo de restricciones y de criterios para la definicién de las mismas.
Por ejemplo, la inexperiencia del sistema politico de procesar este tipo de temdticas hace
que aspectos cruciales (como la ubicaci6n institucional y la composicién del organismo
regulador) sean pensados de manera excesivamente “politica”, desvirtuando, en cierta
medida, la propia naturaleza institucional de los mismos.

Estos hechos también repercuten en la forma en que los 6rganos ejecutivos impulsen
cambios en otros sectores de servicios publicos en el futuro. En este sentido, es llamativo
que no la determinacién de un marco regulatorio para el sector de telecomunicaciones adn
no esté en la agenda legislativa. Una razén l6gica para esto se vincula al resultado del

referéndum de 1992. Sin embargo, pueden encontrarse interpretaciones complementarias
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que ayudan a explicar el fenémeno. Por ejemplo, los 6rganos ejecutivos, que manejan més
informacién acerca de las cuestiones técnicas del sector, han ido tomado resoluciones
asociadas a la estructura de funcionamiento de los diversos servicios de telecomunicaciones
en forma mds o menos explicita. No obstante, no surgen definiciones globales para el
sector. Probablemente, tomando como dato la forma en que el sistema politico manejé la
cuestién del sector eléctrico, los 6rganos ejecutivos prefieran avanzar en soluciones
técnicamente mds ventajosas, de manera que, en el momento de elevar a la 6rbita legislativa
la temdtica regulatoria de las telecomunicaciones, se trabaje sobre ciertas situaciones de
hecho.

Estos procesos se vinculan a la necesidad de un reordenamiento interno de las
empresas publicas y del marco juridico y econémico que las rodea, de forma que se
encuentren en condiciones razonables para la competencia en los segmentos potencialmente
competitivos a la hora de la liberalizacién de los mismos. Este reordenamiento deberfa
incorporar aspectos impositivos, el marco jurfdico que las relaciona al Estado, un
“sinceramiento” de sus costos operativos por cada producto que ofrecen, etc. Estos
elementos también chocan con el hecho de que las empresas publicas son utilizadas como
agentes impositivos, en la medida que las transferencias que realizan a los fondos fiscales
son tenidas en cuenta en la fijacién de las tarifas. Por lo tanto, los incentivos para ese
“since;;amiento” pueden verse parcialmente mitigados desde una perspectiva gubernamental
que vzilo’re la no conveniencia de explicitar impuestos alternativos.

En todo caso, varios requisitos previos se hacen necesarios a efectos de disefiar
esquemas regulatorios eficientes para los servicios publicos en el Uruguay. Entre ellos se
destacan: (i) una mayor calificacién del sistema judicial para tratar temas eminentemente
tétnicos y econémicos, (ii) un disefio institucional que defina claramente el rol de los
diversos agentes (incluyendo la determinacién de reguladores independientes) y que mejore
la estructura de incentivos entre los mismos (empresas publicas, directores de las mismas,
competidores actuales o potenciales, reguladores, consumidores, etc.), y (iii) una mayor
calificaci6én del sistema politico de forma que el tratamiento de estos temas tenga una

menor interferencia con el ciclo politico.
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V - REFLEXIONES FINALES

El impacto del ordenamiento institucional sobre los resultados y los procesos
econémicos en general alcanza también a los servicios publicos en particular. Tanto los
resultados en materia de inversién y precios en los mercados de servicios publicos como los
arreglos regulatorios disefiados para su contralor estdn influidos en forma determinante por
el contexto jurfdico-politico-institucional. Por lo tanto, cualquier andlisis que no considere
dicho marco podrd llevar a conclusiones no vdlidas, en el sentido que los mismos arreglos
regulatorios y las mismas formas organizaciones de las empresas en cuestibn pueden
conducir a efectos muy disfmiles si se enmarcan en instituciones diferentes.

Los servicios publicos presentan caracterfsticas que dificultan los compromisos
contractuales entre las partes: inversiones altamente especificas, en general con car4cter
monopdlico y actividades notoriamente politizadas. Una elevada discrecionalidad por parte
de los reguladores o los gobiernos incrementa los riesgos de expropiacién o de desarrollo
de agendas privadas por parte de los agentes en cuestién. Esto conduce a procesos de
inversién sub6ptima y a resultados econémicos ineficientes. Por lo tanto, el marco
institucional debe disefiarse a efectos de otorgar credibilidad al proceso regulatorio y
reducir los riesgos inherentes a estos mercados a través de hacer crefbles los compromisos
del gobierno.

La naturaleza de los sistemas polftico y judicial, las costumbres y normas informales
de una sociedad, la contienda de intereses sociales en juego y la calidad de la burocracia en
cada pafs pasan a jugar un rol relevante en el disefio de los marcos regulatorios, su
factibilidad y sus resultados, asf como en las formas organizacionales y de propiedad de las
empresas que brindan los servicios piblicos y su performance en términos de precios e
inversién. También inciden en la eleccién de los instrumentos regulatorios centrales, tales
como la legislacién especffica, la utilizaci6n de contratos y concesiones, procedimientos
administrativos o la aplicacién de agencias regulatorias con alta discrecionalidad.

La realidad que enfrentan los mercados de servicios piiblicos es, muchas veces,
cambiante y relativamente incierta. Por lo tanto, se hace necesaria una institucionalidad

flexible para adaptarse a la misma. Sin embargo, como norma general, se estd dispuesto a
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sacrificar ciertos mdrgenes de flexibilidad en aras de lograr una mayor credibilidad en el
cumplimiento de las normas y los contratos por parte de los gobiernos y los reguladores.
Finalmente, se hace necesario destacar, como cuestién metodolégica, que la visién
institucional y la teorfa de los costos de transaccién enfatizan el hecho de que los contratos
son inherentemente incompletos y, por lo tanto, no todas las formas organizacionales ni los
marcos institucionales son factibles. Esta imposibilidad muchas veces se deriva de la no
viabilidad politica de los arreglos deseados por ciertos grupos sociales. Esto acarrea como
consecuencia que siempre el andlisis relevante debe hacerse en forma comparada entre
diversos arreglos viables y que, adem4s, la evaluacién de los méritos relativos de cada
régimen organizacional debe efectuarse en concordancia con un cierto contexto
institucional relevante. No tiene sentido desarrollar comparaciones con arreglos ideales que
carecen de viabilidad. La hipétesis de alineamiento discriminatorio rige en todos sus
términos en el 4rea de la regulacion de los servicios publicos, ya que involucra
transacciones con un alto grado de especificidad de activos, pocos agentes relevantes y un
marco sumamente politizado. Por lo tanto, la solucién institucional debe alinear estos
atributos con los costos y las capacidades relativas de cada arreglo posible, de forma de

minimizar los costos de transaccién inherentes a estas actividades.
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