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1 — CONSIDERACOES GERAIS

Independentemente da entidade que assegurar a gestdo dos sistemas de saneamento
basico (agua, aguas residuais e residuos solidos), esta devera ter sempre como
principio que esta a prestar um servi¢co publico de especial importancia devido a sua
estreita ligacdo com a saude das populacgdes.

A discussao sobre quem deve assegurar o0 servico deve, assim, ser subordinada a
uma outra relativa a qualidade do mesmo. Deve gerir um servico, quem o souber gerir
melhor. A escolha da entidade gestora deve por isso assentar em critérios técnicos e
econdmicos e ndo em quaisquer razdes politicas.

Para que se possam tirar conclusfes quanto ao éxito de um modelo de gestéo terédo
gue se estabelecer previamente objectivos de qualidade a atingir, tal como as
correspondentes medidas de eficacia.

Servir com qualidade a um custo exagerado estara tao fora dos objectivos como servir
sem qualidade a baixo custo.

Para que se possa avaliar a qualidade do servico prestado e concluir da forma de
gestdo mais apropriada, as entidades gestoras terdo que elaborar periodicamente
relatorios que documentem a qualidade do servico que prestam. Ao mesmo tempo



uma outra entidade, independente das gestoras, tera de controlar os resultados e
compara-los pois que sO assim se podera julgar a performance da gestao.

SO se podera concluir da qualidade do modelo de gestdo adoptado apés alguns anos
de operacdo, comparando 0s objectivos iniciais com os verificados, com base em
medidas de eficiéncia estabelecidas.

A constituicdo das empresas gestoras, de capitais publicos ou privados, a associacéo
de municipios ou a constituicio de empresas municipais ndo podem em si ser
consideradas como um éxito, pois que ndo sdo mais do que instrumentos para
conseguir um objectivo — servir bem a um custo correcto.

Tal como nos outros paises da Comunidade Europeia, também em Portugal se discute
actualmente sobre qual a melhor forma de gerir os sistemas publicos, assim como
guem deve prestar 0 servico.

E uma discussdo que assenta muitas vezes mais em questdes politicas do que
técnicas, que esquece a histdria das instituicbes e que se desvia do verdadeiro
objectivo — servir bem o consumidor.

No presente artigo em que se baseia a comunicagcao a este seminario, apos a sintese
das diversas formas de gestéo, é feito um pequeno historial da gestado dos sistemas de
saneamento basico no pais nos ultimos 25 anos, analisando as medidas que foram
sendo tomadas. Discute-se a actual estratégia governamental e defende-se a
participacéo dos privados no sector.

2 - FORMAS DE GESTAO

S&o as seguintes, as formas institucionais de gestao:
A — Gestao realizada pelo Municipio

A.1 — Servigos Municipais



S&o0 os servicos técnicos da Camara que efectuam a gestdo dos sistemas. As verbas
necessarias tém que ser inscritas no plano orcamental municipal. O pessoal ndo é
especifico dos servicos de exploracéao.

Assegura um bom controlo do pessoal e das despesas, mas por outro lado ndo tem
flexibilidade orcamental, nem da prioridade aos trabalhos de exploracdo. Toda a
operacdo de recurso ao crédito € muito burocratizada, tal como as de contratacdo de
pessoal e de aquisicdo de equipamentos e servigcos. A intervencao politica na gestédo e
maxima e a gestao empresarial € impossivel.

A.2 — Servicos Municipalizados

Tém autonomia administrativa e financeira relativamente a Camara e sao geridos por
um conselho de administracéo proprio. Nao tém personalidade juridica.

As maiores dificuldades tém a ver com o facto de ser o municipio que tem que
encontrar os seus financiamentos e de ter que alargar continuamente os seus quadros,
assim como de assegurar a sua formacdo. A burocracia relativa a contratacdo de
pessoal e a aquisicdo de bens e servigos é a caracteristica do sector publico - morosa
e complexa.

A.3 — Empresas Publicas Municipais
Municipios e Associacdes de Municipios podem desde 1998 criar empresas de capitais
publicos ou empresas de capitais maioritariamente publicos. Tém personalidade

juridica e autonomia administrativa, financeira e patrimonial.

A gestdo deve ser equilibrada e os empréstimos a médio e longo prazo séao
considerados nos limites da capacidade de endividamento do Municipio.

B — GESTAO DELEGADA

B.1 — Concessao



Nesta forma de gestédo, quer a construcéo, quer a exploracdo, sao da responsabilidade
do concessionario. Os pagamentos ao concessionario sédo feitos directamente pelos
utilizadores do sistema.

Todos os riscos de gestdo sdo suportados pelo concessionario, assim como 0S
encargos de construcao e exploracao.

Esta forma de gestédo € especialmente indicada quando o municipio ndo tem o capital
necessario para construir os sistemas. Os contratos sédo do tipo BOT — Buid, Operate
and Transfer, o concessionario ndo é dono das infra-estruturas.

B.2 - Arrendamento

E uma forma de gestdo semelhante & anterior, exceptuando o que respeita a
construcdo das infra-estruturas que é da responsabilidade do municipio. Todos os
trabalhos referentes a manutencao dos sistemas, incluindo reparacdes e substituicoes
de equipamento séo por conta do arrendatario. Apenas novos sistemas ou ampliacdes
do existente sdo da responsabilidade do municipio.

Tem a desvantagem de implicar o recurso ao crédito por parte do Municipio para fazer
face aos investimentos.

B.3 — Prestacdo de Servicos
Nesta forma de gestdo o municipio entrega a exploracao dos sistemas a uma empresa
privada. Os servigos contratados tém que ser parcelares pois que a entrega total da

exploracdo do sistema traduz-se por uma concessao.

A empresa que presta 0s servicos € paga pelo municipio, que assume perante 0s
utilizadores a responsabilidade da gestao dos sistemas.

B.4 — Gestao Mista



Consiste numa gestdo partilhada entre os sectores publico e privado. Traduz-se,
normalmente, na constituicdo de uma sociedade com capitais mistos que tem como
objecto, a gestdo de um determinado servico municipal.

Trata-se de uma forma de gestdo que coloca o0 municipio nos dois lados: do servico e
do consumidor, o que pode trazer colisdo de interesses.

Empresas Municipais de capitais maioritariamente publicos sdo um exemplo deste tipo
de gestdao.
C — PRIVATIZACAO

C.1 - Contratos BOOT - Build, Own, Operate and Transfer

Séo contratos semelhantes aos da concessdo mas em que a propriedade durante o
tempo do contrato € da empresa. Em Portugal ndo séo ainda autorizados.

C.2 — Propriedade Privada (OUT RIGHT SALE)

Também nao permitido no pais, neste tipo de gestdo a empresa sera sempre detentora
do sistema.

3- A GESTAO NO PAIS

Periodo de 1977/1990

A legislagdo portuguesa promulgada em 1977 atribuiu aos municipios a
responsabilidade da gestédo dos sistemas de saneamento basico.

Neste periodo, o esforco financeiro feito por muitos municipios foi muito grande,
mesmo com a comparticipacdo dos fundos comunitarios. Diversos municipios ficaram
sem capacidade de efectuar investimentos noutras areas, para além do saneamento



basico, com especial relevancia para aqueles municipios que mantiveram precos
politicos para os servigos, inferiores ao custo dos mesmos.

Os resultados obtidos a nivel nacional ficaram muito aquém do esperado, com niveis
de atendimento baixos, principalmente no respeitante ao tratamento das aguas
residuais e dos residuos solidos.

Dados de 1990 referem que 77% da populacdo de Portugal Continental (94% do Pais)
era servida com abastecimento de agua ao domicilio. Quanto a rede de esgotos,

apenas 50% da populacéo era servida sendo apenas 21% destes esgotos tratados.

Em termos qualitativos, quanto ao abastecimento de agua, 40% da populacdo atendida
tinha um servico bom, 54% um servico regular e 6% um servico mau.

Quanto aos esgotos apenas 25% da populacdo era bem servida, sendo o servico
regular para 51 % e mau para 24% dos inquiridos.

Periodo 1990/93

Em 1990 foi promulgado novo Decreto Lei agora responsabilizando a Administracéo
Pulblica pela vigilancia e controlo dos sistemas.

Apesar de legislado, a vigilancia por parte da Administracdo Central foi quase
inexistente por falta de meios humanos e materiais. Ao ndo haver vigilancia e
fiscalizacdo, e sendo um custo acrescido o do controlo dos sistemas, a generalidade
dos Municipios ndo encarou com a importancia devida aquele diploma. No final do ano
de 1993, menos de 20 % cumpriam a legislacéo.

Periodo 1993/99

No ano de 1993 ¢ alterada a legislacéo relativa a delimitacdo de sectores passando a
permitir-se 0 acesso de capitais privados as actividades economicas de agua,
drenagem e tratamento de aguas residuais e de colecta e tratamento de residuos
solidos.



Por forma, contudo, a limitar a actividade dos privados, neste mesmo ano saiu também
uma lei estabelecendo o regime legal da gestdo e exploracdo dos sistemas
multimunicipais, vedando a sua gestdo aos privados e criando 7 empresas
multimunicipais as quais foram atribuidas a maior parte dos fundos do 2° Quadro de
Apoio. Com uma comparticipagdo muita elevada, 85%, foram feitos vultuosos
investimentos em projectos especificos, limitando-se a area de intervencao
(1 000*10° €). Uma alternativa poderia ter sido a de reduzir as comparticipacoes,
envolvendo os privados no financiamento e deste modo alargar a area de intervencao.

Com a criacéo destas empresas 0s privados consideraram que a Administracéo estava
a guardar para si a parte interessante do negocio (elevado caudal e poucos clientes)
deixando para eles a parte arriscada (muitos clientes com pequenos caudais). Apesar
das criticas os privados dispuseram-se a aceitar as regras impostas que os limitavam
aos sistemas municipais. Investiram cerca de 350*10° € e garantiram 0 servico a
1 200 000 habitantes em agua e 1 050 000 habitantes em esgotos, conforme Quadros
I e Il (M. Ramalho, AEPSA 2001)

SISTEMAS MUNICIPAIS DE ABASTECIMENTO DE AGUA CONCESSIONADOS

» 17 Empresas Concessionérias
e 27 Municipios
- £ 1.200.000 hab. (250 000 hab. em “Alta”)
e Compromissos
- Investimentos (em 9 Concess.) 150.000.000 €
- Rendas 362.500.000 €

Quadro | — Sistemas Municipais de Abastecimento de Agua Concessionados




SISTEMAS MUNICIPAIS DE SANEAMENTO CONCESSIONADOS

e 10 Empresas Concessionarias
- 9incluem o servigo de abastecimento de 4gua
e 12 Municipios
- £ 1.050.000 hab. (375 000 hab. em “Alta”)
e Compromissos
- Investimentos (em 8 Concess.) 200.000.000 €
- Rendas (j& mencionadas)

Quadro Il — Sistemas Municipais de Saneamento Concessionados

Ao permitir-se a entrada dos privados na gestdo dos sistemas municipais
acreditava-se que rapidamente os municipios iriam optar pela via da concessédo dos
servicos como forma de gestdo, o que nao aconteceu. Os defensores da gestéo
publica consideraram que este reduzido niumero provava que 0S Municipios nao
estavam interessados em optar por esta via, devendo avancar-se para outras
alternativas - a manutencéo da gestao dentro do sector publico ou sistemas mistos de
gestao.

Os apologistas do sector privado consideraram que a falta de interesse dos municipios
tinha origem no facto do governo nunca ter incentivado tal sistema, apesar de o ter
criado, e de ter confundido os municipios com a constituicdo de empresas de capitais
publicos a quem incumbiu de gerir sistemas de saneamento basico.

Para além de todas estas razGes um aspecto € claro, se o consumidor néo é exigente,
se a Administracdo ndo controla, nem fiscaliza, ndo ha qualquer razédo para alterar a
pratica do Pais. Para qué aumentar a qualidade e o custo do servi¢o, para qué novos
mecanismos de gestdo, se 0s anteriores servem tdo bem num sistema onde o
consumidor ndo exige?




Findo este periodo, verificou-se que as metas previstas ndo foram atingidas, nem o
seriam no final do milénio. Nessa data estava-se longe dos 95% previstos para o
abastecimento de agua e para a remocao e tratamento de RSU, e longe dos 90%
previstos para a drenagem e tratamento das aguas residuais.

TAXAS DE COBERTURA

, Situacéo Objectivos
Servigo
1999 1999 2006
- Abastecimento de Agua
- Ligagdo Domiciliaria 90% 95% 95%
« Saneamento
- Ligagdo Domiciliaria 70% 90% 90%
- Tratamento 55% 90% 90%

Quadro Ill — Situacdo em 1999

Certamente que poderéo ser avancadas varias justificacées, nenhuma podera negar a
evidéncia. Desde 1977 que a responsabilidade da gestdo das infra-estruturas de
saneamento basico é dos municipios, tal como desde 1990, a legislacédo estabeleceu a
obrigatoriedade da Administracdo Publica controlar a qualidade da agua e das aguas
residuais, e definiu os limites e os objectivos de qualidade, a periodicidade do controlo
e da vigilancia.

O sector publico, embora tivesse a 100% a responsabilidade do saneamento basico,
nao foi capaz de alcancar as metas que ele proprio estabeleceu.




4 — POLITICA ACTUAL (2000 — 2006)

O MAOT - Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territoério apresentou para este
periodo um Plano Estratégico para Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas
Residuais.

A sua estratégia assenta em 32 sistemas Multimunicipais, sendo a AdP — Aguas de
Portugal, empresa de capitais publicos gerida pela administracdo central, accionista
maioritaria em todos eles (51%), tendo os Municipios como socios (49%).

O Estado passa a controlar todo o negécio do ciclo da agua, dispondo das verbas do
[l Quadro Comunitario de Apoio, orientando a construcdo e a gestdo dos sistemas,
para uma organizacdo empresarial de capitais publicos, prescindindo do sector
privado.

Mesmo antes da entrega da versao definitiva do Plano Estratégico, o Ministério do
Ambiente conjuntamente com o IPE — AdP encetaram diligéncias junto dos Municipios,
com vista a constituicdo de empresas de capitais publicos, concessionarias dos
Sistemas Multimunicipais, englobando os Sistemas em “baixa”.

Assim, as expectativas criadas as empresas continuam a ser defraudadas porque lhes
é retirado o mercado dos sistemas municipais, onde ja se debatiam em condi¢cfes de
desvantagem nos concursos, com empresas do universo do IPE — AdP, como vem
acontecendo desde 1997.

5 — POSICAO DOS PRIVADOS

Actualmente o plano estratégico do Governo assenta em empresas de capitais
publicos, 51% da Administracdo Central e 49% das Autarquias.
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As 32 empresas constituidas abrangem a maior parte da populacéo do Pais, a gestédo
dos sistemas em alta sera pois da responsabilidade do sector publico.

Em baixa, redes de distribuicdo e de drenagem, a situacédo é similar, a Administracéo
Central através do IPE detém as empresas, Aquapor e Lusagua, que gerem a maioria
das concessoes.

Pode-se resumir a estratégia governamental desta forma, apds a abertura do mercado
aos privados, o actual Governo fechou-o as empresas gestoras pretendendo dos
privados apenas financiamentos.

Se as empresas privadas do sector se sentem prejudicadas com a estratégia actual do
Governo, também da parte dos municipios, hdo ha uma concordancia plena, tendo a
sua adeséo resultado em grande parte da pressao exercida sobre as mesmas atraves
dos fundos de coeséo.

Como exemplo deste desagrado, as camaras do distrito de Evora estdo a constituir
uma empresa intermunicipal para gerir os servicos de esgotos e aguas, por
considerarem que o sistema de empresas multimunicipais favorecido pelo Governo &
uma forma de “expoliacéo”.

O Governo é acusado de pressionar as camaras a aceitar o sistema multimunicipal,
que “impde que a maioria do capital caiba & empresa Aguas de Portugal”. Em
alternativa, as autarquias preferem a férmula da empresa intermunicipal, “com maioria
de capitais das camaras, mas aberta a outras participacdes”.

Além de “retirar as autarquias o controlo”, o sistema proposto pelo Governo “prevé a
transferéncia para a empresa a constituir do patrimonio municipal a precos de custos
de construcdo, aos quais haveria ainda a retirar eventuais subsidios comunitarios”.
Contudo, em caso de posterior privatizacdo, o patrimonio seria ja avaliado a preco de
mercado, segundo aquele municipio.
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Outro autarca, o da Camara de Tavira, face a sua adesao ao sistema multimunicipal do
Algarve refere: “Eu bem queria ficar de fora, mas néo fazia as obras que queria fazer.
Foi dito que, quem néo entrasse, ficava fora do Fundo de Coeséao”.

Com esta estratégia o peso da administracdo publica aumenta, enquanto o
envolvimento dos privados diminui. Os privados nao sdo chamados para contribuir para
o desenvolvimento deste sector e todo o aparelho do Estado, através da Administracao
Pulblica, de empresas publicas, de instituicbes, de organismos, continua a aumentar de
peso.

O governo justifica a sua actuacdo afirmando que os sistemas de agua, de aguas
residuais e residuos solidos sdo estruturantes e por isso devem ser controladas pelo
Estado, pois sO este garante um servico de boa qualidade a um baixo preco. Esta
posicdo do Governo nao tem a aceitacdo dos privados por 5 raz6es fundamentais.

A primeira razao esta associada a economia do Pais que vé diminuir o crescimento do
PIB e aumentar a inflacdo. Uma das medidas para inverter a situacéao é a de reduzir o
peso do Estado. N&o se compreende assim, como € que se continuam a criar
empresas de capitais publicos para controlar as aguas de abastecimento, os residuos,
as aguas residuais. Sao empresas que cedo se tornardo pesadas devido a estrutura
gue estao a tomar.

Se h&a que diminuir o peso da Administracdo, estas empresas deverdo apenas ser
gestoras ou mesmo ceder o0 seu lugar aos privados.

O facto dos privados sO pretenderem o lucro enquanto o publico se preocupa com a
qualidade é outra das razbes mais avancadas para justificar a politica do Governo.
Nada mais errado e nada mais falso nesta afirmacéo. Se recuarmos uns anos atras, a
data em que s existia uma empresa publica de comunicacbes 0s precos eram
exagerados. Tanto que 0 eram que assim que comecaram as empresas privadas a
trabalhar, as tarifas cairam semana ap0s semana.
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Também nos podemos lembrar que durante anos os municipios (Administracao
Puablica local) foram os Unicos responsaveis pela distribuicdo de agua, pela recolha de
residuos, recolha das aguas residuais, isso €, um servi¢o publico prestado pelo sector
publico mas, como € reconhecido por todos, de baixa qualidade. Parece pois que cai
pela base esta afirmacédo de que o sector publico é garante da qualidade.

Relativamente a este aspecto da qualidade, ha que ter presente que esta soO se verifica
na prestacdo de um servico quando existem em simultaneo trés agentes
representando cada um, um dos veértices do triangulo de satisfacdo: o prestador de
servicos, o consumidor e o que fiscaliza.

Quando néao ha fiscalizacdo, o servico ndo é efectuado em condi¢cdes. Ora, em
contratos com privados ha penalizacbes, ha controlo que é feito por aquele que
concessiona. No Estado, a pratica mostra que ndo. Uma camara, ou um organismo
publico, ou uma E.P. ndo € penalizada por nao tratar as aguas residuais ou 0s
residuos, nem por distribuir &gua em mas condi¢cdes. Como o Estado ndo se controla a
si proprio, € mais facil um servigco ser de qualidade quando é prestado por um privado
que é fiscalizado do que quando é prestado pelo sector publico.

O custo dos servigos € outra das razdes apontadas para a existéncia das empresas
publicas. Teoricamente um privado sO pensa no lucro enquanto o sector publico serve
melhor minimizando os custos. E perfeitamente falso. Compare-se um contrato de
concessao entre uma Camara e um privado com um contrato entre o Estado Portugués
e a AdP. No primeiro, o privado € obrigado a fixar a tarifa para os proximos 30 anos,
baseado nos investimentos que tem que discriminar. No contrato com a AdP, os
custos que norteiam a tarifa sdo calculados sem quaisquer limitacdes, ndo ha a
necessidade de olhar para a concorréncia, pois que esta ndo existe. Sdo colocados
todos os custos parciais considerados adequados e sobre estes custos é aplicado o
lucro de 7 a 8%, funcao da rentabilidade das Obrigacdes do Tesouro acrescida de 3%.
Se mesmo assim se verificar que ndo ha equilibrio econémico/financeiro, o Estado
portugués permitira que sejam revistas as tarifas por forma a encontrar-se esse
equilibrio, ou seja, € um cheque em branco que os municipios estdo a passar a Aguas
de Portugal para que esta faca a gestdo dos seus sistemas. Em conclusdo, podemos
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dizer que 0s precos sao mais seguros num contrato com privados do que com o
Estado.

Um quarto argumento para justificar a existéncia dos sistemas multimunicipais tem a
ver com a necessidade de se criar dimensdo. E certo que o factor de escala é
extremamente relevante em obras de engenharia sanitaria pois que, a medida que
uma infra-estrutura serve um maior numero de habitantes, o seu custo por habitante
diminui.

E de facto uma razdo para se criarem sistemas com dimens&o, € raz&do para que 0S
municipios se associem e criem sistemas multimunicipais, ndo é justificacdo para criar
sistemas geridos pela Administracédo Central.

N&o se compreende porqué entregar 51% de uma empresa multimunicipal a uma
terceira que ndo é nem cliente, nem o capitalista que vai entrar com dinheiro. E
apenas uma empresa que faz de entidade gestora. Porque ndo deverdo ser 0s
municipios a entregar a gestao das infra-estruturas, através de concursos publicos, a
empresa ou empresas que melhor proposta apresentarem. A situagcdo que esta a ser
criada no pais ndo é a que melhor vai servir os utilizadores, porque 0s custos nao
serdo certamente os mais baixos e porque, ndo ha razdo alguma para que o poder
decisorio pertenca a uma entidade da administracdo central, longe dos utilizadores, em
vez de pertencer a administracao local

Conclui-se com uma quinta justificacdo para defender a posicao dos privados e que &
a da rentabilidade, indicador que tem a ver com a necessidade de criar futuro para as
populacdes. O futuro de um Pais cria-se com empresas, que comecam pequenas, que
se vao desenvolvendo, vao tendo peso e acabam ao fim de 10-15 anos por serem
empresas com facturaces importantes. E normal que um Pais em que o seu produto
nacional bruto advém essencialmente das pequenas e médias empresas, acarinhe e
crie meios para que estas se desenvolvam. Deve criar-lhes negocio, deve acompanha-
las, deve pugnar pelo seu desenvolvimento para que venha a retirar em poucos anos
os devidos rendimentos.
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Se estas empresas nao tiverem lucros, por maiores ou menores que sejam 0S
impostos, ndo ha receitas e o pais ndo podera evoluir.

Sendo o ambiente uma das areas que melhor pode propiciar a criacdo de novas
empresas, toda a politica governamental deve assentar em accdes tendentes ao
desenvolvimento empresarial. E por esta razdo que os privados deste Pais reclamam
contra a politica do Governo

A orientacao actual visa controlar um sector do Ambiente que é considerado estrutural,
gquando o grande objectivo deveria ser coordena-lo e fomentar o desenvolvimento
economico.

Este desenvolvimento em nada restringira o poder do Estado. A Administracdo Publica
deve ser pequena, formada por quadros de grande experiéncia, que ndo vejam no
privado um concorrente e que coordenem e fiscalizem o trabalho das empresas
privadas.
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