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PREFACIO DA ERSAR

Os servicos de abastecimento publico de dgua aos consumidores domésticos e as actividades econdmicas, bem como de
saneamento de 4guas residuais urbanas, sao ambos estruturais no desenvolvimento das sociedades modernas.

Estes servicos partilham algumas caracteristicas comuns — sdo essenciais ao bem-estar dos utilizadores, a satde publica,
as actividades econdmicas e a proteccdo do meio ambiente. Por esta razao, um conjunto de principios deve ser aplicado
a sua provisao, nomeadamente a universalidade, continuidade e qualidade do servico, eficiéncia e equidade de precos.
A garantia do cumprimento destes principios é a principal missdo da ERSAR, como entidade reguladora destes servicos.
Os mecanismos regulatérios tém por objectivo actuar como substitutos dos tipicos incentivos de mercado, reduzindo o
poder dos monopdlios e protegendo os interesses dos utilizadores dos servicos. Estes objectivos sao conseguidos através
de procedimentos de supervisdo da qualidade de servico e dos precos cobrados e através de esquemas de benchmarking
("yardstick competition” ou “sunshine regulation”), encorajando deste modo as entidades a melhorarem a sua perfor-
mance na provisao dos servicos, independentemente de a sua propriedade ser publica ou privada.

Na ultima década, os servicos de abastecimento de dgua e de saneamento de &guas residuais em Portugal demonstra-
ram uma notdvel evolucdo acompanhada por uma permanente busca de um modelo de regulacdo mais adequado,
gue assegurasse o cumprimento dos objectivos nacionais para estes servigos. Este sucesso tem sido reconhecido nacio-
nalmente e internacionalmente, tornando-se por isso importante cimentar esta experiéncia através da identificacdo de
outras boas praticas a nivel internacional.

Esta publicacdo tem por objectivo agregar essas experiéncias dos cinco continentes, que espelham a diversidade exis-
tente na provisao dos servicos publicos de dguas, e que frequentemente se reflectem nos modelos regulatérios adopta-
dos nos diferentes pafses. Através da valiosa colaboracdo das varias entidades, encontra-se agora disponivel a todos os
intervenientes no sector informacao relativamente a cerca de 60 de paises, permitindo a comparacao e identificacao
de casos de estudo interessantes e potenciais boas praticas. Este estudo tem a vantagem de agregar, numa Unica pub-
licacdo, informacao sistematica e comparavel sobre o enquadramento legal e institucional de cada pafs, a estrutura dos
mercados, a identificacdo dos principais actores e nimeros do sector, incluindo as suas estruturas tarifarias, os modelos
regulatérios adoptados, e os varios mecanismos usados na avaliacdo da qualidade do servico e no cumprimento das
obrigacdes de servico publico.

A parceria estabelecida entre a ERSAR e o Instituto Superior Técnico (Universidade Técnica de Lisboa), através do CESUR,
uma unidade interdisciplinar dedicada a elaboracdo de projectos de investigacao, foi decisiva na criacado deste estudo
e na recolha e andlise da informacéo. Em particular, gostariamos de expressar o nosso apreco em relacédo a dedicacéo
que o autor, Prof. Rui Cunha Marques, demonstrou na elaboracdo deste ambicioso estudo. Apesar de as opinides e
conclusdes expressas neste trabalho serem da inteira responsabilidade do autor, do nosso ponto de vista serd uma con-
tribuicdo fundamental para uma reflexdo futura sobre potenciais melhorias ao modelo regulatério portugués.

Dada a importancia e natureza inovadora do estudo, particularmente devido a sua abrangéncia mundial, foi também
recentemente publicada uma versao inglesa desta publicacao em colaboracdo com a IWA — International Water As-
sociation — a qual gostariamos de expressar 0 nosso agradecimento pelo seu apoio entusiastico e cooperacdo. E nossa
expectativa que esta publicacdo se torne uma valiosa contribuicdo para os diversos intervenientes do sector nos difer-
entes paises, no sentido da melhoria da prestacdo dos servicos de dguas para todos.

O Conselho Directivo da ERSAR

Jaime Melo Baptista (Presidente)
Fernanda Macas (Vogal)
Carlos Lopes Pereira (Vogal)






NOTA DO AUTOR

A regulacao dos servicos publicos, em particular dos servicos de abastecimento de dgua e saneamento de dguas residuais,
é um assunto com uma grande importancia econdmica e social, uma vez que sao servicos essenciais para o desenvolvi-
mento e coesao da sociedade. De facto, esta é a era da regulacao. Por todo o mundo os paises tém vindo a criar novas
entidades que assegurem a regulacdo dos servicos publicos de dguas. Por conseguinte, este é um tema da maior perti-
néncia hoje em dia.

Este livro apresenta um retrato da regulacdo dos servicos de dguas no mundo. Os dados apresentados baseiam-se num
questiondrio distribuido por todo o mundo, englobando mais de 60 reguladores dos servicos de 39 paises. E constituido por
trés partes e trés anexos. A primeira parte inclui algumas perspectivas tedricas sobre as questoes regulatoérias. Este capitulo
apresenta seis seccoes, compreendendo as caracteristicas dos servicos de aguas, a necessidade e objectivos da regulacao,
0s modelos de governanca dos servicos de dguas, as obrigacdes de servico publico, a regulagdo da qualidade de servico e a
regulacdo econémica. A segunda parte apresenta 18 casos de estudos sobre a regulacdo dos servicos de abastecimento de
agua e saneamento de aguas residuais. Inclui oito paises europeus (Bélgica, Franga, Paises Baixos, Italia, Portugal, Reino Unido
e Suécia), cinco paises do continente americano (Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica e Estados Unidos da América), dois paises
africanos (Mocambique e Zambia), dois paises da Asia (Indonésia e Singapura) e a Australia. Cada caso de estudo é composto
por vdrias seccoes que englobam a evolucao histérica, onde sdo apresentados os principais factos e legislacao, o quadro juri-
dico e institucional, incluindo as principais responsabilidades no sector das dguas e no enquadramento regulatério, a estrutura
de mercado que compreende a propriedade e a gestdo dos servicos de dgua, os intervenientes no sector, a verticalizacdo e a
abrangéncia dos servicos prestados, bem como os principais nimeros do sector. S&o também descritos para cada caso de estu-
do as regras do jogo, que abrangem a definicdo dos precos e tarifas, a qualidade do servico e as obrigacdes de servico publico
e o desempenho no sector das aguas. A terceira parte fornece uma visao geral da regulacdo da agua em todo o mundo. Na
primeira seccdo é apresentado o resumo da pesquisa, analisando os resultados do questiondrio e da investigacdo realizada. A
seccdo 2 apresenta os resultados relativos as obrigacoes de servico publico, enquanto a seccao 3 apresenta os aspectos rela-
cionados com regulacao da qualidade do servico. A seccao 4 aborda os resultados relativos a regulacao econdémica e a Ultima
seccao destaca as melhores préticas e aborda as principais recomendacdes. O livro é complementado por trés anexos, onde se
encontram os contactos das entidades reguladoras de todo o mundo, juntamente com o questionario enviado as autoridades
competentes e os resultados obtidos.

O publico-alvo do livro é potencialmente bastante amplo, abrangendo todos os paises do mundo. Esta publicacao podera
ser Util para qualquer entidade interessada nos aspectos da governanca e da regulacdo de servicos de abastecimento de
4gua e saneamento. Pode também ser uma publicacdo de interesse para os paises onde ainda ndo existem mecanismos
formais de regulacdo, uma vez que apresenta experiéncias de todo o mundo e as melhores praticas no que respeita aos
aspectos mais importantes dos servicos de aguas, respectivamente, as tarifas, a qualidade do servico e as obrigacdes de
servico publico. O livro é também direccionado aos profissionais dos servicos de aguas, incluindo economistas, engenhei-
ros, advogados e académicos, de paises desenvolvidos ou de paises em desenvolvimento. Sdo também potenciais leitores
profissionais de outros sectores ou académicos interessados na regulacdo e governacdo das industrias de rede.

Todos os paises incluidos neste livro tiveram a oportunidade de validar e comentar os dados e observacdes recolhidos a
fim de proporcionar maior precisdo aos elementos apresentados. A pesquisa refere-se ao ano de 2008. As conclusoes
e opinides expressas neste livro sdo da inteira responsabilidade do autor, as quais ndo devem ser atribuidas a ERSAR, a
sua universidade ou outras instituicdes filiadas.

Por fim, esperando que o leitor encontre neste livro utilidade para trabalhos, estudos e pesquisas futuras, o autor estara
inteiramente receptivo a eventuais comentarios e opinides sobre o texto.

Rui Cunha Marques
Instituto Superior Técnico
Universidade Técnica de Lisboa
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PARTE 1

A REGULACAO DOS SERVICOS
DE ABASTECIMENTO DE AGUA E DE
SANEAMENTO DE AGUAS RESIDUAIS






1.1

Caracteristicas dos servicos de aguas e de aguas residuais

CARACTERISTICAS DOS SERVICOS DE AGUA

E DE AGUAS RESIDUAIS

O s mercados caracterizados por falhas (mar-
ket failures) devem, em prol do interesse publico,
ser sujeitos a uma mao visivel externa que per-
mita a sua mitigacdo. Esta intervencdo assume
um maior relevo quando estdo em causa servigos
de infra-estruturas que prestam um servico colec-
tivo aos cidaddos, de natureza essencial, e que,
por possuirem uma estrutura em rede e requer-
erem o uso do direito de propriedade para fins de
utilidade publica (public utilities), nao podem fun-
cionar em auto-regulacdo ou sem regulacdo. Os
servicos de abastecimento de dgua para consumo
publico e de saneamento de aguas residuais ur-
banas (SAS), por estarem impregnados de falhas
de mercado e também devido a sua magnitude
e ao interesse geral que os mesmos manifesta-
mente evidenciam, constituem os exemplos clas-
sicos de servicos de interesse geral que requerem
regulacao publica.

Os SAS, quando disponibilizados por uma estru-
tura de rede fixa aos utilizadores, representam
exemplos tipicos de indUstrias monopolistas.
Estes servicos podem mesmo ser considerados
monopodlios naturais, porquanto os custos de
producédo sao menores no caso de um sé produtor
para um determinado espectro de procura. Assim,
a regulacédo dos monopolios torna-se necessaria
para a proteccdo dos interesses dos utilizadores,
principalmente para o controlo dos precos e da
qualidade do servico. Mesmo sem considerar os
aspectos de qualidade, na auséncia de regulagdo
os utilizadores, perante a circunstancia de mo-
nopdlio natural, ficam duplamente prejudicados
ao consumirem menos (ou usufruirem menos do
servico) e pagarem mais. Todavia, refira-se que
em paises subdesenvolvidos ou em vias de de-
senvolvimento onde nao existem infra-estruturas
de abastecimento de agua (redes) porta a porta,
o regime de funcionamento nao é monopolista,
podendo mesmo existir grande competitividade
entre os fornecedores (water vendors). Estes
servicos demonstram ainda economias de escala
(rendimentos a escala crescentes), isto €, os cus-
tos unitarios de producao sao decrescentes para
quantidades crescentes de procura, ainda que

apenas até uma determinada dimensao, a partir
da qual existem deseconomias. Com efeito, a
entrada de novos players no mercado dos SAS,
encontra-se muito condicionada. Na pratica, as
economias de escala associadas ao monopdlio
natural conduzem a que cada mercado apenas
suporte uma Unica entidade gestora, reduzindo-
se, desta forma, a possibilidade de competicéo e,
por conseguinte, a auséncia de auto-regulacao,
que caracteriza os mercados concorrenciais. To-
davia, é de salientar, que aos SAS em cada pais
ou regiao corresponderd uma dimensdo éptima
gue, quando ultrapassada, da origem a deseco-
nomias de escala (rendimentos a escala decres-
centes). Este facto, mais relevante nas redes de
distribuicdo de agua e de drenagem de aguas
residuais (na componente em “baixa”), estd as-
sociado a crescente complexidade e dificuldade
de gestdo das infra-estruturas com o aumento
da sua dimensdo e aos elevados investimentos
gue requerem as interconexoes e a expansao das
infra-estruturas nas suas extremidades.

Os SAS possuem também economias de gama
(scope economies), o que dificulta ainda mais a
presenca de competicdo neste mercado. As eco-
nomias de gama ocorrem quando uma entidade
gestora desempenha duas actividades distintas
gue poderiam ser efectuadas por dois operadores
independentes, verificando-se, nesta situacao,
uma reducao de custos da prestacao de ambas
as actividades. Geralmente, as sinergias manifes-
tadas pela partilha de recursos humanos, equipa-
mento e instalacoes, conduzem a um custo infe-
rior na presenca de um sé operador. Por exemplo,
um servico de agua revela economias de gama
se, para além de fornecer agua para consumo
publico, disponibilizar também 4gua bruta para
irrigacdo ou for, simultaneamente, responsavel
pelo saneamento de aguas residuais. Alids, esta
é a principal razdo que justifica que, em muitos
paises, o servico de abastecimento de 4gua e o
servico de dguas residuais sejam prestados, quase
sempre, pela mesma entidade, assim como tam-
bém serve de argumento a sua verticalizagdo, ou
seja, a prestacdo pelo mesmo operador de todas
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as fases da fileira produtiva, incluindo, designada-
mente, a “alta” e a "baixa” (por vezes, denomi-
nadas economias de verticalizacdo). Também no
gue respeita as economias de gama existe diver-
géncia doutrinaria, uma vez que a especializacdo
e, por conseguinte, uma maior eficiéncia e uma
maior transparéncia podem superar os beneficios
da partilha de custos e, portanto, originar dese-
conomias de gama. No entanto, nao é este o en-
tendimento de muitas entidades governamentais
que privilegiam o modelo de multi-utility (por ex.,
a Alemanha).

Devido a presenca de custos fixos elevados, os
SAS evidenciam também economias de densi-
dade crescentes, dignas de registo. O conceito
de economias de densidade define-se como o
aumento proporcional no custo total resultante
de um aumento ainda proporcional dos outputs,
permanecendo a estrutura do sistema constante
como, por exemplo, a extensao das redes, e esta
intimamente ligado ao factor de ponta dos siste-
mas. Os SAS que patenteiam factores de ponta
elevados sao penalizados quando comparados
com os de factor de ponta reduzidos, pois tém de
amortizar infra-estruturas com grandes capaci-
dades que apenas correspondem a uma produ-
tividade adequada no periodo de ponta.

As infra-estruturas dos SAS corresponde um acti-
vo muito elevado, de capital intensivo e de longa
duracdo. Estes activos sao, ou foram, também
muitas vezes subsidiados. Por exemplo, para o
servico de agua, o activo compreende as capta-
coes, as estacoes de tratamento de agua (ETA),
os reservatoérios, as estacoes elevatérias (EE) e
as tubagens, quer da aducao quer das redes de
distribuicdo de dgua. Estas instalacoes e equipa-
mentos tém um horizonte de projecto de varias
dezenas de anos. Uma componente substancial
dos activos estd também enterrada, ndo sendo
acessivel a verificacdo do seu estado e da sua
qualidade. Depois de instaladas ou construidas,
estas componentes ndo possuem usos alternati-
vos e nao podem ser vendidas nem transferidas
para outra localizacdo, sendo, por conseguinte,
consideradas irrecuperaveis (sunk costs). A na-
tureza irrecuperavel destas infra-estruturas corre-
sponde a um risco acrescido da exploracao destes
servicos, que tem de ser alocado e acautelado
adequadamente, condicionando a presenca de
novos entrants no mercado dos SAS.

Os SAS estao impregnados de problemas de in-
formacéo, quer de risco moral (moral hazard)
quer de seleccdo adversa (adverse selection). O
primeiro refere-se as variaveis endégenas a enti-
dade regulada, as quais os stakeholders nao tém
acesso, isto ¢, a informacdo escondida (hidden
information), tais como a distorcdo dos custos
e a respectiva alocacao (por ex., a alocacao de
horas a uma determinada tarefa ou aquisicao
de mercadorias a custos excessivos). O segundo

sucede quando o operador detém mais informa-
¢ao do que o regulador e os restantes stakehold-
ers sobre varidveis exdgenas, ou seja, quando
conhece melhor o mercado que o regulador. Os
agentes exteriores as entidades gestoras possuem
restricoes de informacdo sobre a qualidade dos
seus servicos e produtos, o seu desempenho e os
seus resultados, e, sobretudo, sobre o value for
money envolvido. Esta informacéo, incompleta e
imperfeita, pode conduzir a abusos por parte das
entidades gestoras monopolistas e a desconfian-
ca dos utilizadores quanto a qualidade dos bens
e dos servicos fornecidos. Nos paises desenvolvi-
dos, a qualidade da agua para consumo publico
constitui um exemplo de exceléncia da presenca
de informacao assimétrica, dado que, apesar de a
agua disponibilizada ser, em geral, de boa quali-
dade os utilizadores consomem, principalmente,
4gua engarrafada. A informacao assimétrica, que
afecta todos os stakeholders, também constitui
um problema de natureza regulatéria.

Aos SAS estdo também associadas externalidades,
negativas ou positivas, com consequéncias impor-
tantes em terceiros. As externalidades negativas
podem ter fortes impactos na saude publica e no
ambiente. Um caso exemplar é a poluicao, isto é, a
falta de tratamento de aguas residuais a montante
das linhas de &gua, que, para além das consequén-
cias ambientais e de satide publica, conduz a custos
de tratamento de dgua superiores nas captacoes a
jusante. As externalidades positivas ndo sdo menos
significativas. Por exemplo, os ganhos sociais para
a saude publica, provenientes da expansao do for-
necimento de dgua ou da rede de &guas residuais
domeésticas, sdo muito relevantes e devem ser in-
ternalizados.

A &gua, que outrora era tida como um bem livre
e que é hoje aceite como um bem econémico,
pode ser considerada como um bem quase-publi-
co (vide Marques, 2005 e Moran e Dann, 2008).
De facto, o mercado dos SAS é caracterizado por
uma nao rivalidade (non-rivalry) de consumo ou
de usufruto por parte dos utilizadores e por uma
quase nado exclusao (non-exclusion). Por um lado,
o custo da extensao do servico é insignificante,
ou seja, o custo marginal é proximo de zero e, por
outro lado, ainda que seja possivel o desligamen-
to dos servicos na generalidade dos paises, o seu
valor social é muito superior ao valor econémico
e, por conseguinte, a exclusdo dos utilizadores
dos servicos s deve ser instituida em situacoes
muito particulares. Refira-se que, de facto, o
custo de exclusao (por exemplo, em termos de
salide publica, segregacao social) torna-se muito
superior ao custo da subsidiacdo dos utilizadores
mais carenciados.

A presenca de condicionalismos exégenos a
gestdo dos servicos dos SAS conduz a que ndo
existam dois operadores idénticos. Por exemplo,
a disponibilidade e qualidade da 4gua na origem



condiciona largamente o custo do servico de
abastecimento de 4gua. Existem muitos opera-
dores que nao tém &gua na sua area de actua-
¢ao ou tém-na mas a custos muito elevados (por
ex., agua dessalinizada). Ocorrem varios outros
condicionalismos, tais como as condi¢cdes topo-
graficas, a geologia dos terrenos, a densidade
populacional e respectiva variacao, e as caracte-
risticas sociais da regido servida, os quais enfati-
zam a especificidade do ambiente operacional de
cada operador. A estrutura dos custos dos SAS é
fortemente influenciada pelos factores de contex-
toque caracterizam o ambiente operacional e ins-
titucional onde os SAS actuam. Por conseguinte,
dada a importancia e a especificidade do ambien-
te operacional de cada operador, torna-se dificil
estabelecer critérios técnicos, politicos, sociais e
econémicos que evitem algum controlo externo
(i. e. regulacao).

O abastecimento de agua e o saneamento de
aguas residuais constituem servicos de interesse
geral ou, mais rigorosamente, servicos de inter-
esse econdmico geral (SIEG). Os servicos de in-
teresse geral sao aqueles que satisfazem as ne-
cessidades basicas da generalidade dos cidadaos,
quer sejam econdmicas, sociais ou culturais, e
Cuja existéncia seja essencial a vida, a saude ou a
participacao social dos cidadaos (Gouveia, 2001).
Os SIEG constituem, como tal, um subgrupo
dos servicos de interesse geral, nomeadamente
aqueles que satisfazem necessidades basicas de
natureza econémica. Embora a classificacdo dos
SAS como SIEG néo seja pacifica nalguns paises
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(por ex., no seio da UE), sendo mesmo palco de
alguma controvérsia, de facto, os SAS séo SIEG,
desde que a estes se imponha a condicdo de
auto-sustentabilidade, que ocorre (ou se procura
gue ocorra) na maioria dos paises. Os paises em
gue 0 mesmo nao sucede, pelo menos na Europa,
evidenciam situacoes muito especiais como, por
exemplo, o fornecimento proximo do gratuito,
em virtude da abundancia de agua (por ex., na
Ilanda e na Austria), mas mesmo estas situacoes
configuram um desrespeito pela legislacdo comu-
nitdria, designadamente da Directiva-Quadro da
4gua. Os SIEG sao fundamentais na promocao
da coesao econémica e social, quer para o bem-
estar das populacdes, quer pelo papel relevante
gue desempenham em todos os sectores da eco-
nomia. Por conseguinte, devem obedecer a um
conjunto de obrigacdes de servico publico. Por
exemplo, a universalidade, a equidade, a acessi-
bilidade, a continuidade e a adaptabilidade, as-
sim como a adopcdo de regras de boa conduta,
entre as quais sobressaem a transparéncia da
gestao, do sistema tarifario e do financiamento,
sdo requisitos essenciais aos SAS em qualquer
sociedade. No entanto, refira-se que, como se
vera nos proximos capitulos, e no documento em
geral, as obrigacdes de servico publico sao, fre-
guentemente, dissonantes entre si. Existe, assim,
a necessidade de uma mao visivel que compatibi-
lize os principios relativos a eficiéncia econémica
com os da “eficiéncia social”.

A Figura 1 sistematiza as principais caracteristicas
(falhas de mercado) dos SAS.

Figura 1

Principais falhas de mercado

dos SAS
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1.2

Necessidade e objectivos da regulacdo

NECESSIDADE E OBJECTIVOS DA

REGULACAO

/ \s falhas de mercado dos SAS aponta-

das anteriormente justificam a intervencao
do Estado na regulacdo destes servicos para
defesa do interesse publico. A méao invisivel
do mercado nos servicos de rede de infra-
estruturas ndo ¢ eficaz e, por conseguinte,
o Estado tem de intervir, definindo regras e
controlando e supervisionado a sua institui-
cado e funcionamento. Como outras infra-
estruturas de rede monopolistas, os SAS
sdo susceptiveis a vida calma (quiet life) e a
ineficiéncia e, consequentemente, requerem
incentivos para se tornarem mais eficientes
e inovadores. Embora a regulacdo seja ins-
tituida pelo interesse publico, a mesma nao
deixa de, inevitavelmente, gerar vencedo-
res e derrotados e, desta forma, poder ser
procurada por alguns grupos de interesses,
incluido o dos préprios burocratas. Os ob-
jectivos da regulacdo dos SAS variam subs-
tancialmente de pais para pais (ou de regidao
para regido) e, por vezes, sdo tracados em
diferentes graus, dependendo, por exemplo,
da forma organizatéria ou do grau de desen-
volvimento existente. Muitos paises exigem
também obrigacdes as empresas privadas
diferentes daquelas que sao impostas as em-
presas publicas. Por outro lado, a imposicao
de metas de qualidade de servico muito am-
biciosas nao faz muito sentido se a entida-
de gestora tiver um nivel de atendimento de
servico reduzido. Em alguns paises, as finali-
dades da regulacdo sao muito proximas das
de outras infra-estruturas de rede, como o
gas e a electricidade, em que a criacdo do
mercado e a promocao da concorréncia sao
0s objectivos primordiais (por ex., no Reino
Unido), embora na grande maioria dos paises
os direitos exclusivos monopolistas dos SAS,
bem ou mal, continuem a ser garantidos e
regulamentados.

Os principais objectivos da regulacdo econé-
mica prendem-se com o fornecimento de va-
lue for money dos SAS e sdo, sobretudo, os
seguintes:

« Proteger os interesses dos utilizadores
guanto as obrigacdes de servico publico;

e Promover a eficiéncia e a inovacao;

« Assegurar a estabilidade, a sustentabilidade e
a robustez dos SAS.

a) Proteccao dos interesses
dos utilizadores
quanto as obrigac¢oes de
servico publico

Considerando o estatuto de servicos essenciais
dos SAS e o respectivo contributo para a co-
esdo socioecondémica das populacdes, a pro-
teccdo dos utilizadores, para além de estrita-
mente necessaria, envolve diversos requisitos,
0s quais sao vulgarmente denominados obri-
gacdes ou principios gerais de servico publico.
De entre estes requisitos, que sao frequentes
na globalidade dos servicos de infra-estruturas,
destacam-se a universalidade, a continuidade,
a qualidade do servico, a equidade, a acessibi-
lidade, a proteccdo a saude, a seguranca dos
bens e servicos, a transparéncia, a possibilida-
de de escolha dos fornecedores e dos servicos,
a opcao de diferentes formas de pagamento, a
representatividade e a participacao dos utiliza-
dores nas decisdes e a existéncia de mecanis-
mos de conciliacao e resolucao de conflitos. As
obrigacdes de servico publico serdo analisadas
em detalhe no capitulo 1.3. A satisfacdo das
mesmas na medida adequada, constitui, por
conseguinte, um dos principais objectivos da
regulacdo dos SAS.

As obrigacoes de servico publico, embora ndo
cumpram uma classificacdo uniforme em ter-
mos internacionais para os SAS, apoiam-se
numa base comum, variando na intensidade e
na forma da respectiva aplicacdo em cada pafs.
Por exemplo, a obrigacdo de prestacao de um
servico universal nos SAS, implica que todos os
potenciais utilizadores tenham acesso ao ser-
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vico de distribuicao de agua e de drenagem
de aguas residuais em condicdes de preco e
qualidade de servico adequadas, independen-
temente da sua localizacao geogréafica ou das
suas caracteristicas sociais. A obrigacdo de
servico universal ou de universalidade envol-
ve a cobertura territorial completa e um cui-
dado especial com determinados grupos de
utilizadores (por ex., pessoas com deficiéncia
e idosos), garantindo as condicdes de acessi-
bilidade adequadas as suas necessidades par-
ticulares. Independentemente dos modelos
adoptados para a respectiva implementacao,
gue serdo apresentados posteriormente (vide
capitulo 1.3) e que variam de pais para pais
ou mesmo de operador para operador, e do
objectivo ultimo, que sera naturalmente a
universalidade dos SAS, os paises enquadram
legal e institucionalmente este principio de
forma distinta. Assim, existem paises onde
a obrigacao de servico publico referente ao
servico universal estd inequivocamente con-
sagrada na legislacdo principal, noutros na
legislacdo secundéria e nos restantes nem
sequer consta da lei. Saliente-se que, ao con-
trario de outros utilities, como a electricidade
ou a telefonia fixa, onde o servico universal
estd sempre contemplado na lei, pelo menos
na Europa, no caso particular dos SAS tal ndo
acontece devido aos impactos significativos
do custo desta medida. A regulacdo tem aqui
um papel fundamental, dado que a prosse-
cucao das obrigacdes de servico publico deve
ser regulada, tendo em consideragao nao so
a sua garantia mas também a medida em
gue a mesma é conseguida, designadamen-
te o esforco necessario, com consequéncias
no desempenho econémico dos SAS e na sua
estabilidade e sustentabilidade. O servico uni-
versal, por si s¢, é elucidativo, uma vez que,
por exemplo, eventuais subsidios ou subsidia-
¢Oes cruzadas se traduzem em mensagens er-
radas enviadas para o mercado, provocando
desperdicios e ineficiéncias que se pretendem
evitar. Por outro lado, os operadores podem
ndo manifestar vontade de servir determina-
dos utilizadores, uma vez que o custo acres-
cido da disponibilizagao dos SAS para estes
é muito elevado. Esta-se claramente perante
problemas de natureza regulatéria. A qua-
lidade do servico, sobretudo pela sua natu-
reza multidimensional, configura outro caso
interessante. A prestacdo dos SAS com uma
qualidade muito elevada (praticas de gold
plate) nao defende necessariamente os inte-
resses dos utilizadores, uma vez que estes (ou
alguém) terdo sempre de pagar o servico. Por
outro lado, os SAS tém, pela sua natureza,
de ser prestados com uma qualidade eleva-
da, que se traduza, por exemplo, no servico
de abastecimento de &gua, pelo menos, em
quantidade, qualidade e pressdo adequadas.
A instituicao deste equilibrio nao é facil e re-

quer aintervencdo da regulacdo. Muitas vezes,
0s proprios reguladores impdéem essa respon-
sabilidade aos utilizadores, que sao os prin-
cipais interessados, perguntando-lhes como
pretendem que seja a qualidade dos seus rios
ou das suas praias ou, formulando a questao
de outra forma, quanto estao dispostos a pa-
gar para terem uma determinada qualidade
ambiental ou de servico. Naturalmente, esta
opcdo s6 pode vingar quando os utilizadores
se encontram muito bem informados sobre os
assuntos em discussdo, o que nao se verifica
na maioria das circunstancias.

b) Promocao da eficiéncia
e da inovacao

A promocédo da eficiéncia e da inovacao deve
constituir as finalidades primordiais das entida-
des reguladoras. S6 assim os interesses dos utili-
zadores estarao, de facto, protegidos. Citando o
primeiro regulador escocés, “ultimately the best
way of promoting customer interests in a public
sector model is by improving the economic effi-
ciency of the industry, and thereby the value for
money generated” (WICS, 2002). No entanto,
é de realcar que os objectivos de maximizacao
da eficiéncia (econémica) podem colidir com al-
gumas das finalidades relativas as obrigacoes de
servico publico, bem como com alguns interes-
ses conexos. De facto, assim &, e ndo poderia ser
de outra forma. Para o regulador, e em prol do
interesse publico, o mercado deve funcionar e
as questdes sociais devem ser naturalmente ga-
rantidas, mas por quem de direito. Por exemplo,
os fornecimentos gratuitos ou as tarifas politicas
conduzem a consumos elevados e a desperdicios
que serao pagos por todos os utilizadores ou,
mais grave ainda, por todos os contribuintes.
Sobretudo nos SAS, os principios de utilizador/
pagador e de poluidor/pagador constituem pila-
res fundamentais do respectivo funcionamento
e desenvolvimento.

A eficiéncia corresponde a comparacdo entre
os valores dos factores de producao e dos re-
sultados observados e os seus valores 6ptimos.
A eficiéncia pode ser decomposta em eficién-
cia alocativa, que corresponde a circunstancia
de funcionamento do mercado em concorrén-
cia perfeita e, por conseguinte, da tarifacao
a precos marginais, a qual é descabida para
o mercado dos SAS, e eficiéncia produtiva ou
economica, que estd associada a producao
ao menor custo. A eficiéncia produtiva pode
ainda ser decomposta em eficiéncia técnica de
input ou de output, que mede a intensidade
dos desperdicios verificados no processo pro-
dutivo nas vertentes referidas, e em eficiéncia
alocativa de precos, que envolve a combinacao
de inputs (i. e. trabalho e capital) que produz
uma determinada quantidade de outputs ao



minimo custo. A eficiéncia técnica pode ainda
ser decomposta em varias componentes, sen-
do a mais relevante a que se refere a eficiéncia
de escala, que mede o impacto da dimensao
da entidade gestora no valor da eficiéncia. E
de realcar que o conceito de eficiéncia tem,
essencialmente, uma natureza estatica. Embo-
ra a doutrina seja divergente em relacdo a esta
questdo, ha quem inclua na decomposicdo da
eficiéncia uma parcela, devido a eficiéncia di-
namica associada a inovacdo e a mudanca da
tecnologia (funcdo) de producéo, ao longo do
tempo. Neste caso, fala-se da produtividade,
qgue tem natureza dinamica, correspondendo
a variacao, ao longo do tempo, da eficiéncia
e da inovacdo, considerando ainda a variacdo
do ambiente operacional e institucional. O ob-
jectivo do regulador é incentivar o aumento
de produtividade. A Figura 2 sistematiza a de-
composicao da eficiéncia.

Na promocao da eficiéncia, é necessario ter

em atencao os incentivos fornecidos. De fac-
to, a promocao de um determinado tipo de
eficiéncia pode conduzir a penalizacdo de
outro. Estes conflitos entre os diferentes ti-
pos de eficiéncia estdo bem patenteados nos
SAS. Neste caso, a maximizacao da eficiéncia
estatica requer a presenca de uma Unica em-
presa, ao passo que a empresa monopolista
adoptard uma politica de precos de segunda
escolha (e ndo a de precos marginais), causan-
do ineficiéncia alocativa. Em oposicdo, para
a maximizacao da eficiéncia alocativa, seriam
necessarias varias entidades gestoraspara que
a competicao gerada conduzisse ao estabele-
cimento de precos marginais (primeira esco-
Iha), o que levaria, na realidade, a ineficiéncia
estatica (e. g. ineficiéncia de escala). Numa
outra perspectiva, pelo menos a curto prazo,
as entidades reguladas necessitam de incenti-
vos para ganhos de produtividade superiores,
para se tornarem mais eficientes e inovado-
ras. Ora, estes estimulos (retencdo de maiores
lucros) sao contrarios a eficiéncia alocativa, a
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qual requer que os precos se aproximem dos
custos. Uma outra questao relevante corres-
ponde a dicotomia entre o curto prazo e o
longo prazo.

c) Assegurar a estabilidade,
sustentabilidade e
robustez dos SAS

A regulacdo deve promover a estabilidade no
sector da dgua, designadamente das politicas
aplicadas, e procurar o seu desenvolvimento
de forma gradual e equilibrada, diligencian-
do para que o mesmo seja, simultaneamen-
te, versatil e robusto na confrontacdo com as
eventuais adversidades.

Um dos contributos fundamentais para o pre-
enchimento deste objectivo reside no auto-
-financiamento dos SAS. Se os principios do
utilizador/pagador e do poluidor/pagador fo-

rem instituidos, em que os utilizadores pagam
o custo real do servico (participation cons-
traint), englobando tanto os custos de opera-
cao como os custos de capital (incluindo uma
remuneracao dos capitais proprios investidos),
grande parte dos problemas ficara resolvida.
Nestas circunstancias, os operadores possuem
estabilidade no respectivo funcionamento, po-
dendo efectuar os investimentos necessarios,
sobretudo os ndo urgentes, e desenvolver as
politicas de gestao correctas, sem preocupa-
¢oes politicas e de resultados imediatos. Neste
ambito, a regulacao é fundamental e constitui
um travao para o populismo de curto prazo,
relativamente ao ndao cumprimento dos prin-
cipios referidos, e para o adiamento dos inves-
timentos e das decisdes justas e tecnicamente
adequadas, embora desagrade a populacao e/
ou os interesses instalados. E de referir que a
satisfacdo das obrigacdes de servico publico
nao cofbe estes principios, permitindo apenas
gue determinados grupos de utilizadores, mais
carenciados, possam ter algum tipo de auxilio

Figura 2
Decomposicao da eficiéncia
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gue nao os afaste do usufruto destes servicos
essenciais.

Para um horizonte temporal, a regulacdo tem
também funcoes relevantes na garantia da sus-
tentabilidade e de robustez dos SAS. Desta
forma, torna-se necessario que os diferentes
objectivos relativos a eficiéncia econdémica e as
obrigacdes de servico publico, atrds assinala-
dos, sejam perseguidos com uma visao integra-
da e de longo prazo e ndo apenas com objecti-
vos de curto prazo. Por vezes, estes objectivos,
procurados pela populacao e oferecidos pelos
politicos, inviabilizam e incompatibilizam os ob-
jectivos de longo prazo devido a sua populari-
dade. Como salientado anteriormente, os SAS
nao devem ser geridos e racionalizados tendo
em conta o imediato e o curto prazo, mas sim
os ciclos de vida das infra-estruturas que sao
muito superiores.

Antigamente, noutros servicos de infra-estru-
turas, como a electricidade e as telecomunica-
¢des (fixas), a regulacdo procurava 0s mesmos
objectivos acima referidos para os SAS. Actual-
mente, por um sem-numero de factores, a fina-
lidade primordial da regulacao dessas utilities é
a criacao de mercado e a promocao da concor-
réncia, onde se salientam o desenvolvimento
tecnologico e a dimensédo e o valor do préprio
negécio, acreditando-se que, desta forma, os
interesses dos utilizadores figuem melhor acau-
telados, se o mercado funcionar. £ de salientar
gue o Ultimo objectivo, isto é, a proteccdo dos
utilizadores na prestacao de servicos essenciais,
continua igual, embora a forma de a garantir
seja distinta.

Na verdade, mesmo nos SAS, cada vez mais, a
funcdo do regulador é também a de se subs-
tituir ao mercado, procurando que existam os
mesmos incentivos que ocorrem quando exis-
te concorréncia para as suas infra-estruturas
monopolistas. Por esta razao, recorre-se, cada
vez mais, a regulacdo por comparacao (yar-
dstick competition) e as potencialidades do
benchmarking, procurando assim substituir a
competicdo no mercado pela competicdo por
comparacao. No casos dos SAS, a grande di-
ferenca é a suposicao de que a competicao
por comparacao sera sempre um instrumento
mais light e, portanto, menos eficaz na obten-
cao desses objectivos. Por conseguinte, a re-
gulacao é, actualmente, “amiga” do mercado
e nao hostil ao mercado, ao contrario do que
ocorria no passado.

Nos servicos de infra-estruturas de energia
(gas e electricidade) e telecomunicacbes, para
além de uma maior substituibilidade (i. e., a
electricidade pelo gas) e de um maior nime-
ro de alternativas de concorréncia geradas no
mercado (i. e., a telefonia movel), tornou-se

possivel 0 acesso as redes por parte de tercei-
ros (third party access). Alids, no seguimento
da legislacdo comunitéria, e apesar dos resul-
tados praticos limitados, aquém do desejado
e esperado, mantendo o incumbente com
uma posicao dominante, esta liberalizacdo
dos mercados gerou incentivos concorrenciais
muito benéficos, quer em relacdo aos precos
praticados, quer em relacao a qualidade do
servico prestada.

Nos SAS, essa mesma liberalizacdo encontra-se
em curso em alguns paises, designadamente
no Reino Unido (i. e., common carriage) e em
alguns estados australianos e americanos, em-
bora os resultados, ainda que positivos (funda-
mentalmente para a vertente industrial), fiquem
muito longe dos de outras infra-estruturas. Ra-
z6es sobretudo de natureza técnica, tais como
o custo do transporte associado ao peso da
agua, a elevada fragmentacao destes servicos
e inexisténcia de interconexdes, os problemas
da qualidade da 4gua, quando existem varias
origens e a responsabilidade da respectiva su-
pervisao, inviabilizam o sucesso dessa possibili-
dade. Além disso, o valor do negécio dos SAS é
ainda bastante inferior ao de outras utilities e a
sua responsabilidade pertence, na maioria dos
paises, a administracao local, o que aumenta a
dificuldade de coordenacao.

A Figura 3 apresenta o esquema hipotético do
mercado concorrencial dos SAS. De qualquer
forma, todas as grandes reformas efectuadas
nas outras infra-estruturas ocorreram também,
em certa medida, nos SAS. Por exemplo, se,
no caso da energia ou das telecomunicagoes,
existiu uma preocupacdo de integracdo dos
mercados ao nivel de um conjunto de paises
ou mesmo globalmente, também nos SAS, ain-
da que a sua prestacao seja efectuada muitas
vezes pela administracao local, cresceu a im-
portancia da sua regulacdo, supervisdo e cons-
tituicao de parcerias, através de associacoes ou
organizacoes regionais dos paises com carac-
ter mais ou menos voluntario (por ex., na UE,
com a publicacao da Directiva-Quadro da Agua
ou, de uma forma voluntaria, da ADERASA, na
América do Sul). Para a Europa, existe mesmo
quem defenda a criagdo de um regulador ou
observatoério europeu para a UE (Marques e De
Witte, 2010).

O desmantelamento dos monopdlios, que
ocorreu nos servicos de energia e de teleco-
municacoes, nado se verificou com a mesma
intensidade nos SAS. Ainda assim, o seu po-
der foi, de certa forma, esbatido com a sua
empresarializacdo e mercantilizacdo, no sen-
tido em que existe um limite para os seus lu-
cros e que a gestao tem de ser transparente e
sujeita ao juizo publico dos utilizadores e de
outros stakeholders.



Nos SAS, a regulacao é também crescentemente
contratualizada e concertada com os diferentes
stakeholders e nao é instituida de forma unilate-
ral. Com vista a uma maior responsabilizacao de
todos os intervenientes, a denominada “demo-
cracia procedimental” e o combate das assime-
trias de informacao tém sido diligenciados tam-
bém nos SAS, no sentido de uma participacao
efectiva e de concertacdo de todos os envolvidos
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na actividade regulatéria, designadamente por
intermédio de mecanismos de auto-regulacdo ou
da existéncia de Conselhos Consultivos. Por fim, é
de referir o aumento da regulacao “social”, trans-
versal a toda a economia e a todos os servicos de
infra-estruturas, incluindo os SAS, da qual se des-
tacam os aspectos relativos ao ambiente, a saude,
as condicoes de trabalho, entre outras, bem como
da regulacao transversal da concorréncia.

Figura 3

Modalidades de competicdo

na industria da dgua
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1.3

Modelos de organizacao no sector

MODELOS DE ORGANIZACAO NO SECTOR

OOS modelos de organizagdo dos SAS

nao sao muito diferentes dos modelos de ou-
tras infra-estruturas. A diferenca principal reside
no facto de os mesmos serem conhecidos, ndo
pelo respectivo formato institucional subjacen-
te, mas, pelos paises que foram precursores na
sua implementacao. Segundo Moreira (1997),
0s servicos publicos de infra-estruturas podem
ser prestados através de entidades com proprie-
dade e gestdo privada especialmente reguladas,
de concessao (ou outra forma de delegacao), a
entidades privadas sob controlo publico e por
intermédio de empresas publicas.

Nos SAS, a primeira configuracdo institucional
é conhecida por modelo inglés, a segunda por
modelo francés e a terceira por modelo de en-
tidade gestora publica, que, ndo sendo propria-
mente correspondente a um pais estd, implicita-
mente associada ao modelo holandés (Marques,
2005). De entre os aspectos mais relevantes a
reter, verifica-se que nao existem modelos per-
feitos e que nos casos apontados, com as suas
virtudes e naturalmente alguns problemas, os
mesmos funcionam bem e vigoram h4, pelo me-
nos, cerca de duas décadas, o que nao deixa de
ser significativo. A estabilidade destes modelos
permitiu atestar com alguma seguranca os seus
principais méritos e aspectos menos bem suce-
didos. £ de salientar também que se encontra
associado um determinado grau de privatizacao
aos diferentes modelos, partindo do modelo de
empresa publica, onde existe apenas a privati-
zacao juridico-formal dos SAS, até ao modelo
inglés, que inclui a privatizacao material (da ges-
tao e juridico-formal) dos SAS, passando ainda
pelo modelo francés, ao qual corresponde a
privatizacao da gestao (juridico-formal) dos SAS
(Marques e Monteiro, 2004). E igualmente de
referir que, entre estes modelos existem outros,
que compreendem as caracteristicas de mais do
que um modelo ou que apresentam especifici-
dades quase sempre relativas ao grau de integra-
cdo vertical e horizontal da sua fileira produtiva
e ambito dos servicos prestados. Além disso, o
formato institucional predominante em termos

mundiais estd associado a inexisténcia de uma
entidade gestora dedicada para prestacao dos
SAS. Neste caso, a gestdao dos SAS é realizada
em conjunto com outras actividades e de forma
directa pelas entidades publicas. Devido a ausén-
cia de autonomia no respectivo funcionamento
e, quase sempre, insustentabilidade econdmica,
nao se considera aqui que este “modelo” de
prestacdo dos SAS seja vidvel e que configure
uma opcao de futuro.

a) Modelo inglés

O modelo inglés de organizagdo esta intrinse-
camente ligado a experiéncia desenvolvida em
Inglaterra e no Pais de Gales, desde 1989, mo-
mento em que ocorreu a privatizacdo material
dos SAS. Este modelo baseia-se na prestacao dos
SAS através de operadores privados que, além
de terem a responsabilidade de gerir os sistemas,
sdo também proprietarios dos activos, incluindo
as infra-estruturas fixas. No entanto, as empresas
nao deixam de ser controladas e supervisionadas
pelo Estado, através de uma entidade reguladora
independente. Neste modelo existe uma separa-
cao inequivoca entre o Estado, o regulador, os
operadores e os utilizadores. A escala da gestao
dos SAS pressupde também uma dimensao su-
pra-municipal (regional), de preferéncia ao nivel
da bacia hidrogréfica, podendo englobar todo o
ciclo da dgua. O sucesso do modelo inglés esta
bastante associado ao protagonismo e a efica-
cia da regulacao, bem como a capacidade que,
de facto, esta tem de se manter independente,
quer relativamente ao governo, quer aos opera-
dores e a outros stakeholders. A regulacao, tem
como missao defender e proteger os utilizadores
(qualidade de servico e tarifas praticadas) e, si-
multaneamente, garantir a sustentabilidade dos
operadores, procurando criar e substituir-se ao
mercado, e adoptando mecanismos de yardstick
competition (competicdo por comparacao), que
sdo muito importantes para essa finalidade. Para
além da Inglaterra e do Pais de Gales, outros pa-
ises tém procurado seguir este modelo de orga-
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Figura 4
Modelo inglés de
organizacdo dos SAS

Figura 5
Modelo francés de
organizacdo dos SAS
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nizacao (por ex., o Chile, a Suécia e a Republica
Checa), ainda que sem a mesma notoriedade. A
Figura 4 apresenta o modelo inglés de organi-
zacao dos SAS.

b) Modelo francés

No modelo francés a gestao dos SAS é atribu-
{da a empresas privadas, através de concursos
publicos que, mediante um contrato (em ge-
ral, de concessao ou de arrendamento), ficam
responsaveis por um conjunto de obrigacdes e
detentoras de um conjunto de direitos. A pro-
priedade das infra-estruturas dos SAS mantém-
se sempre no sector publico. A concorréncia no
acesso ao mercado (competition for the field)
e a qualidade da redaccao do contrato consti-
tuem os elementos chave para o seu sucesso.
Este modelo, com origem em Franca, no século
XVIII, rapidamente se expandiu para outros pai-
ses mediterranicos (por ex., Espanha e Portugal),
constituindo hoje a modalidade mais comum de
introducao do sector privado na gestao dos SAS,
em particular quando a respectiva responsabili-
dade pertence aos municipios. Um numero ele-
vado de concorrentes permite a eliminacao de
rendas e lucros excessivos. Um contrato correc-
tamente redigido efectua uma partilha adequa-
da de riscos, permite uma monitorizacéo eficaz

e protege de forma apropriada os diferentes in-
tervenientes quanto as eventuais adversidades.
E de realcar que aqui a requlacéo é, sobretudo,
contratual, ainda que, cada vez mais, os palises

que seguem este modelo criem entidades regu-
ladoras dedicadas aos SAS para supervisionar a
qualidade de servico e dirimir no caso de confli-
tos e de circunstancias ndo previstas. De facto,
é impossivel escrever contratos completos que
prevejam todos os cendrios futuros. Este proble-
ma acentua-se com o aumento da duracdo do
contrato. Aqui, as funcbes dos diversos interve-
nientes ndo sdo tao claras como no modelo in-
glés, existindo uma fronteira ténue entre o con-
cedente e 0 concessionario, no que concerne a
determinadas obrigacées de servico publico e a
respectiva responsabilizacdo, penalizando os uti-
lizadores. Os responsaveis governamentais (pre-
sidentes das camaras) assumem, em geral, um
protagonismo excessivo e, por vezes, prejudicial
neste modelo. No entanto, os problemas relati-
vos ao modelo francés, associados aqueles da
contratacdo publica e, em particular, das parce-
rias publico-privadas (PPP), que, na pratica, con-
duzem a que os contratos ndo sejam cumpridos
e existam reequilibrios econémico-financeiros,
ndo tém impedido a proliferacao deste mode-
lo por todo o mundo. A Figura 5 sistematiza o
modelo francés.



c) Modelo de entidade
gestora publica

No modelo de entidade gestora publica, a titu-
laridade da gestdo e da propriedade pertence
ao sector publico. O Estado, aos seus diferen-
tes niveis (central, regional ou municipal), auto-
regula-se por intervencao directa no mercado,
maximizando, desta forma, o bem-estar social.
Note-se que, ao sucesso deste modelo em al-

guns paises ndo é alheia a privatizacdo juridico-
formal dos SAS, onde existe uma agilizacdo dos
procedimentos através de uma clara fuga para o
direito privado. Além disso, este sucesso sé tem
ocorrido quando nao existem falhas do préprio
Estado (State failures), o que, geralmente, s6
acontece nos paises mais desenvolvidos. Nestes
paises, a regulacao social e transversal a toda a
economia fornece contributos muito relevantes

Régie Directa

Personalidade juridica

Modelos de organizagcao no sector

tentacdo das politicas de curto prazo, tendem
a ser regulados por entidades reguladoras inde-
pendentes (por ex., Escocia e Australia). No mo-
delo de entidade gestora publica, a gestao dos
SAS ¢, frequentemente, levada a cabo de forma
opaca e pouco transparente, procurando evitar
a responsabilizacdo da eventual ineficiéncia e re-
duzida produtividade existente (Stern e Holder,
1999). De qualquer forma, o modelo de entidade
gestora publica é dominante no contexto mun-
dial. A Figura 6 ilustra o modelo de entidade ges-

tora publica. E de salientar que este modelo nao
coincide com o modelo de gestdo publica, como
salientado anteriormente. Assim, os SAS sao ain-
da prestados, com frequéncia, por entidades sem
formato empresarial, designadamente através de
régie directa e régie indirecta. No entanto, julga-se
que estes Ultimos formatos tendem a escassear no
futuro. O Quadro 1 apresenta os principais for-
matos organizacionais dos SAS.

Régie Indirecta

Empresa

Figura 6

Modelo de organizacao dos

SAS basea
publica

Quadro 1
Formatos
dos SAS

Empresa Privada

Publica / Municipal

Sim

do na empresa

organizacionais

Sim

Autonomia administrativa e financeira Nao Sim Sim Sim
Regras do direito Publico Publico Publico/privado Privado
Estabelecimento de tarifas Executivo Executivo Assembleia-geral / Contrato
Municipal Municipal / Estatutos
Supervisao da qualidade de servico Executivo Executivo Assembleia Contrato /
Municipal Municipal Municipal / Regulador

para o seu sucesso, tal como se verifica com
a auto-regulacdo levada a cabo pelas associa-
coes do sector. Mesmo nestes, reconhece-se a
importancia da regulacao dos servicos de infra-
estruturas monopolistas, que, mesmo com
exclusiva intervencdo publica, em virtude dos
seus ciclos de vida muito elevados e da grande

d) Outros modelos

E de referir que, embora a classificacio atras
apresentada seja universalmente aceite no sec-
tor da dgua, existem muitas situacdes intermé-
dias ou variantes, relativas sobretudo ao modelo
francés. Neste modelo, a modalidade de contra-
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Quadro 2

Participacao do sector
privado na prestacao dos
SAS

tacdo publica do tipo PPP é privilegiada, poden-
do corresponder ao caso tradicional de PPP do
tipo puramente contratual, isto é, de contratos
de concessao ou de arrendamento (affermage),
consoante exista ou nao investimento por par-
te do parceiro privado ou do tipo institucional,
a qual corresponde a uma joint-venture para
a gestao de um determinado SAS (por ex., em
Berlim, na Alemanha). O Quadro 2 apresenta
as principais possibilidades da participacdo do
sector privado no sector da adgua.

rizontal, servindo apenas algumas centenas de
habitantes em termos médios (por ex., Dina-
marca), noutros sdo caracterizados por uma
elevada horizontalidade, servindo varias cen-
tenas de milhares de habitantes (por ex., Rei-
no Unido), podendo prestar o servico de dgua
em conjunto com o servigo de dguas residuais
(por ex., Grécia) ou separadamente (por ex.,
Bélgica), ou mesmo incluir ainda outras activi-
dades, como o gas, a electricidade ou outras
(por ex., Alemanha).

Contrato de | Arrendamento Concessao Joint-venture Privatizacao
gestao material
Titularidade do servico Publica Publica Publica Partilhada Privada
Propriedade dos activos Publica Publica Publica Partilhada Privada
fixos
Investimento Publico Publico Privado Partilhada Privado
Assumpcao dominante Publico Publico Privado Partilhada Privado
do risco
Remuneracao do servico Publico Publico Privado Partilhada Privado
Duragao da delegacao Curta ou média Média Elevada Elevada ou sem Sem duracao
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As especificidades dos diferentes modelos nos
varios paises/regioes estdo também frequente-
mente associadas ao nivel de integracao verti-
cal ou horizontal dos servicos prestados pelas
entidades gestoras dos SAS. Existem paises/re-
gides onde 0s SAS se encontram verticalmente
integrados, isto é, a “alta” (mercado grossis-
ta) que corresponde a captagdo, producao,
tratamento e transporte no abastecimento de
agua e ao transporte e tratamento de aguas
residuais no saneamento de aguas residuais,
e a "baixa” (mercado retalhista) que corres-
ponde a distribuicdo de 4gua no abastecimen-
to de agua e a recolha e drenagem de aguas
residuais no saneamento de 4guas residuais,
sdo prestadas pela mesma entidade (por ex.,
[talia e Suécia) e paises/regides onde isso nao
acontece (por ex., Portugal e Pafses Baixos).
Além disso, enquanto em certos paises os SAS
possuem um grau reduzido de integracdo ho-

duracédo

Por ultimo, ¢ de referir que existem algumas situ-
acoes atipicas, quer de auto-regulagdo, por exem-
plo em sistemas comunitarios de fornecimento
dos SAS em paises subdesenvolvidos, quer de des-
regulacao, em que o mercado funciona de forma
aberta e sem regras estabelecidas (por ex., water
tankers). £ de realcar que, no primeiro caso, de
auto-regulacéo, a regulacao é desenvolvida pelos
préprios regulados através de mecanismos colec-
tivos apropriados, sobretudo, decisdes ou acordos
estabelecidos por e entre as organizacdes asso-
ciativas ou pelos seus representantes. No segun-
do caso, a desregulacao consiste na abolicdo da
principal legislacdo, estatutos e outras regras que
condicionam o comportamento das entidades
gestoras, deixando o mercado funcionar de for-
ma auténoma. Todavia, ndo é crivel que estes dois
modelos, que em determinadas circunstancias po-
dem evidenciar grandes vantagens, ganhem, no
futuro, expressao significativa nos SAS.



1.4

OBRIGACOES DE SERVICO PUBLICO

Por serem SIEG, os SAS sdo fundamentais na
promogdo da coesao econdmica e social, quer
para o bem-estar das populacdes, quer pelo pa-
pel relevante que desempenham em todos os
sectores da economia, como, por exemplo, na
industria (vide COM2003/270). Por conseguinte,
dado a sua esséncia, devem satisfazer um con-
junto de requisitos que, como referido, se de-
nominam de obrigacdes de servico publico ou
obrigacdes de servico de interesse (econémico)
geral. A universalidade, a equidade, a acessibili-
dade, a continuidade e a adaptabilidade, assim
como a adopcao de regras de boa conduta, de
entre as quais sobressaem a transparéncia da
gestao, do sistema tarifario e do financiamento,
a participacdo, os mecanismos de resolucdo de
conflitos e o acesso a informacao, que consti-
tuem as principais obrigacdes de servico publico.
Das mesmas, faz também parte a qualidade do
servico prestado, que sera analisada no capitulo
préprio para o efeito (vide capitulo 1.5). A defe-
sa dos utilizadores e a garantia das obrigacoes
de servico publico tém como principais objecti-
VOS assegurar que o mercado garanta resultados
progressivamente melhores e que as insuficién-
cias, susceptiveis de prejudicar os utilizadores,
sejam minimizadas, sendo necessario que exista
transparéncia e lealdade das praticas comerciais.
E de salientar que, embora as obrigacdes de ser-
vico publico constituam um elemento essencial
do modelo de desenvolvimento social (sobretu-
do, europeu), as forcas de mercado nao podem,
por si s6, assegurar as mesmas nos SAS. E por
este motivo que os poderes publicos e, em par-
ticular, a regulacao, estdo profundamente im-
plicados a todos os niveis, na prestacao, regula-
mentacao, organizacdo ou, em diferentes graus,
no financiamento ou no apoio a esses servicos.
As obrigacoes de servico publico que, por vezes,
sdo mesmo dissonantes entre si, tém conse-
quéncias relevantes na regulacao econémica e,
por conseguinte, ndo podem também ser disso-
ciadas desta. Seguidamente tecem-se algumas
consideracoes sobre cada obrigacdo de servico
publico que deve ser garantida nos SAS.

a) Universalidade

Quando os principios da universalidade ou do
servico universal sdo satisfeitos, todos os ci-
dadéos tém acesso aos SAS, em condicbes de
igualdade, no que respeita ao preco e a qualida-
de do servico, independentemente da respectiva
localizacdo geogréfica ou caracteristicas sociais.
Desta forma, o servico universal compreende
toda a drea de jurisdicdo do operador e tem uma
atencdo particular com certos grupos de utiliza-
dores, nomeadamente os mais carenciados que
podem incluir pobres, doentes ou outros utili-
zadores com necessidades especiais. Para que a
garantia desta obrigacdo de servico publico seja
possivel, os governos ou os operadores (ou utili-
zadores) de cada pais, podem adoptar as politi-
cas que julguem ser mais adequadas, havendo,
pelo menos, trés procedimentos distintos para
a sua obtencdo, que vao desde a existéncia de
um fundo de compensacdo ou de equilibrio ta-
rifario, segundo o qual os operadores mais ricos
financiam os mais pobres, a subsidiacdo cruza-
da, onde diferentes bens, servicos e utilizadores
financiam os servicos ou os utilizadores menos
rentaveis (por ex., a 4gua subsidia o saneamen-
to e os utilizadores industriais, ou os de maior
consumo, subsidiam os utilizadores domésticos
ou 0s que pertencem aos menores escaldes de
consumo) e a atribuicdo de subsidios directa-
mente a entidade gestora (quer por transferén-
cia directa de montantes pecuniarios, quer pelo
financiamento dos investimentos). E de referir
gue o objectivo da instituicdo de um subsidio
é o estabelecimento do preco de um bem ou
servico contiguo ao seu custo marginal, geran-
do excedentes adicionais, justificando-se a sua
atribuicdo quando os ganhos excedentes sdo
superiores as perdas geradas pela transferéncia
dos custos do operador para os utilizadores. O
formato do subsidio pode ser diverso, desde o
provimento de transferéncias ou indemnizacoes
compensatorias ou directamente ao utilizador
em montante pecuniario ou em espécie (por ex.,
volume de &gua gratuito). Em muitos paises, o
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principio de servico universal esta consagrado na
lei. O proéprio conceito de servico universal ca-
racteriza-se por ter uma natureza dinamica, pelo
gue evolui ao longo do tempo, ndo sé com o de-
senvolvimento tecnolégico, mas também com o
crescimento e a mudanca das necessidades dos
utilizadores de natureza diversa.

b) Equidade

A equidade constitui um dos requisitos funda-
mentais na prestacao dos SAS. O tratamento dos
utilizadores em condicoes de igualdade afigura-se
como um principio essencial. Todavia, tendo em
conta a satisfacdo do principio da universalidade,
0 mesmo pode, por vezes, ndo ser respeitado.
Desta forma, o operador dos SAS deve pautar-se
sempre por uma intervencao objectiva, transpa-
rente e ndo discriminatdria e respeitar o principio
da proporcionalidade, sobretudo no que se refere
as tarifas e a qualidade de servico.

A presenca da equidade no processo regulatério
tem como principal objectivo garantir a igual-
dade de tratamento para todos os utilizadores,
designadamente no direito de beneficiar dos
SAS em condicbes que nao introduzam discri-
minacoes entre categorias semelhantes de uti-
lizadores, o que pode condicionar a obtencao
do servico universal atras referido. Desta forma,
o principio de equidade, procurando dizimar si-
tuacdes de discriminacao, intenta também, de
um ponto vista econémico, mitigar situacoes de
subsidiacdo cruzada, uma vez que a mais-valia
resultante da respectiva disponibilidade é equi-
valente para todos os que sdo abrangidos pelo
servico, independentemente do nivel de utiliza-
¢do do mesmo.

¢) Acessibilidade

O controlo de acessibilidade de precos e tari-
fas determina que um SIEG seja oferecido a um
preco moédico, de modo a ser acessivel a todas
as pessoas, contribuindo para a coesao socioe-
conoémica. Em alguns casos, a acessibilidade de
precos pode implicar a gratuidade do servico
para alguns tipos de utilizadores e noutros a
existéncia de escaldes tarifarios, de forma a ga-
rantir que as populacoes de baixos rendimentos
ou com necessidades sociais especiais nao se-
jam privados do mesmo através de subsidiacao
cruzada. A promocao da acessibilidade deve,
no entanto, promover o uso eficiente da agua,
evitando a concessao de subsidio de consumos
nao essenciais.

E da obrigacdo dos governos assegurar a acessi-
bilidade de precos, criando mecanismos de con-
trolo de precos, tais como a regulacao de precos
méaximos e o nivelamento geografico dos precos

e/ou subsidiando os utilizadores com necessida-
des especiais. A acessibilidade esta claramente
ligada a universalidade dos servicos, embora seja
normalmente contraria a equidade.

d) Continuidade

A continuidade relaciona-se com o fornecimento
permanente dos SAS, admitindo-se a sua inter-
rupcao apenas em situacoes bem definidas ou
com justificacbes atempadas. Para o abasteci-
mento de dgua publico, a continuidade implica o
respectivo fornecimento ndo sé em quantidade
apropriada, mas também com a qualidade dese-
jada e pressao adequada. Os utilizadores devem
ser indemnizados quando as causas da falta de
continuidade forem imputaveis aos operadores
ou a terceiros, desde que estes Ultimos sejam
identificados e passiveis de serem responsabili-
zados. Estas medidas dissuasoras conduzem a
reducdo da interrupcdo dos servicos e ao con-
sequente aumento da fiabilidade e qualidade
dos sistemas. Existem determinados utilizadores
que podem ter prioridade sobre os restantes, tais
como os hospitais, as escolas e outras instalacoes
publicas, devendo as condicoes do seu forneci-
mento ser definidas no regulamento de servico
dos SAS. Em determinadas situacoes, nao se tor-
na necessario impor o requisito da continuidade,
uma vez que o fornecimento ininterrupto é do
interesse comercial.

e) Adaptabilidade

A adaptabilidade representa um dos muitos atri-
butos que os SAS, como SIEG, devem apresentar.
Esta revela-se na capacidade que os operadores
dos SAS evidenciam de progredirem em funcdo
da evolucdo econdmica, tecnoldgica e mesmo
social do contexto em que os mesmos sao forne-
cidos. Os SAS devem também adaptar-se e res-
ponder as necessidades individuais e particulares
de cada utilizador, evitando a sua exclusao.

f) Transparéncia

A actuacao do operador dos SAS deve ser pau-
tada pela transparéncia. Os processos de decisao
devem ser publicos e publicitados. A justificacdo
das tarifas e dos precos praticados deve ser clara,
compreensivel, justificavel e de facil verificacdo
(por uma terceira entidade, se necessério). Os
SAS devem divulgar toda a informacdo de ges-
tao e exploracdo dos sistemas e, em particular,
toda a informacao relativa a qualidade da &gua
fornecida e a qualidade ambiental. A qualidade
do servico prestado deve igualmente ser clara e
transparente para os diferentes stakeholders. O
acesso a informacao (livre e publica) é também
fundamental neste contexto.



A transparéncia revela-se um principio bastante
importante de boa governanca, sendo ampla-
mente aceite que se deva garantir a maxima
clareza e abertura nas operacoes dos SAS e dos
diferentes stakeholders que com estes intervém
(por ex., governo e reguladores). A transparén-
cia da regulacdo é também extremamente re-
levante em todo o processo regulatério, quan-
to mais ndo seja pelo proteccionismo contra
0s interesses especiais e pela reducao do risco
de captura, ganhando influéncia indevida nos
mercados. Além disso, a transparéncia promo-
ve maior confianca nos utilizadores, garante a
confianca e satisfaz os investidores, mesmo na
auséncia de um plano de igualdade, responsabi-
lizando toda a industria pela gestao e evolucdo
dos servicos. Em termos de qualidade dos SAS,
o principio da transparéncia encontra-se subja-
cente a necessidade de clarificacao, simplicida-
de e acessibilidade da regulacdo, tanto quanto
possivel na sua elaboracao, promulgacao, codi-
ficacao e disseminacao.

g) Participacao

As decisdes dos operadores (e reguladores) de-
vem, na medida do possivel, ser participadas
pelos diferentes stakeholders e, em particular,
pelos utilizadores. Para além de permitir a ob-
tencao de sugestoes, criticas e comentarios, que
podem beneficiar e ajudar na tomada de deci-
sdes, contribui para melhor aceitacdo e reducao

da contestacao das decisdes tomadas. Se os uti-
lizadores (e os regulados) puderem participar no
processo de definicao das tarifas e nao as rece-
ber como facto consumado, a sua aceitabilida-
de sera distinta. A participacdo aumenta ainda
a responsabilizacdo (accountability) dos varios
stakeholders, co-responsabilizando-os pelas de-
cisdes tomadas. A participacdo pode assumir
varias formas, desde a mais formal, com prazos
definidos, a informal, por iniciativa de ambas as
partes. Podem também existir conselhos consul-
tivos (por ex., Portugal), onde todos os stakehol-
ders podem participar e pronunciar-se relativa-
mente ao processo decisorio.

h) Resolucao de conflitos

Os utilizadores e os restantes stakeholders de-
vem ter ao seu dispor mecanismos de resolucdo
de conflitos, aos quais possam apelar sempre
gue considerarem oportuno. Em geral, os litigios
possuem pouca expressao econémica e ndo jus-
tificam o recurso a via judicial. O utilizador acaba
por desistir da reclamacao, em prejuizo préoprio
e da qualidade do servico global. As possibili-
dades de resolucao de conflitos devem incluir a
mediacao, a conciliacdo e a arbitragem volun-
taria. Estas diligéncias podem ser promovidas
pelos reguladores, pelas associacbes do sector,
por entidades para-judiciais (por ex., julgados de
paz) ou por outras entidades, de preferéncia in-
dependentes dos interesses envolvidos.

Obrigacoes de servico publico
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1.5

Regulacao da qualidade do servico

REGULACAO DA QUALIDADE DO SERVICO

1.5.1
CONSIDERACOES
GERAIS

Conforme referido, muitas das entidades regu-
ladoras dos SAS nédo tém funcoes de regulacéo
econdémica, possuindo apenas funcbes de su-
pervisdo e de controlo da qualidade do servico.
Existem diferentes razdes que contribuem para
esta circunstancia. A primeira esta associada ao
facto de a atribuicdo destes SIEG pertencer a ad-
ministracdo local. Desta forma, por um lado, o
numero elevado de operadores inviabiliza a re-
gulacdo econémica no sentido tradicional, visto
gue nao é possivel e desejavel a instituicao de
uma entidade reguladora em cada municipio e,
por outro lado, estas entidades locais gozam de
uma autonomia prépria, protegida normalmente
pela lei fundamental de cada pais (Constituicdo),
pelo que a administracdo de natureza supra-mu-
nicipal (regional, estadual ou federal) ndo pode
af intervir, pelo menos, com facilidade. Ja a defe-
sa e proteccao dos utilizadores, onde se inclui a
qualidade do servico prestado é, quase sempre,
uma atribuicdo da administracdo supra-muni-
cipal referida. A segunda razdo prende-se com
a ocorréncia de participacao do sector privado,
com a existéncia frequente de uma regulacao
contratual, onde os principios da tarifacao e do
seu estabelecimento estao definidos no contrato
e ndo podem ser alterados. J& a qualidade do
servico, ainda que algumas normas referentes a
esta possam estar af definidas, ndo estd comple-
tamente acautelada, nem todos os seus termos
foram sujeitos a concurso, pelo que se justifica a
existéncia de um regulador da qualidade do ser-
vico. Por ultimo, uma terceira razdo diz respeito
a propria natureza e esséncia dos SAS.

A admissdo de um regulador econémico pode
ter dois significados ou consequéncias distintas,
designadamente a preparacdo do ‘caminho’
para a privatizacdo e o aumento dos precos e
tarifas, para garantir a recuperacao total dos
custos, o que condiciona a sua implementacao,

sobretudo pelo poder politico (i. e. evitar os
precos ‘politicos’, fazendo respeitar os princi-
pios do utilizador-pagador e do poluidor-paga-
dor). Muitas vezes, os proprios reguladores da
qualidade do servico sdo instituidos como um
passo intermédio para a criacdo de um servico
mais exigente e abrangente, com atribui¢cdes
relativas a regulacdo econdémica dos SAS (por
ex., alguns estados australianos).

1.5.2

ABORDAGENS DE
REGULACAO

A regulacdo da qualidade do servico nunca deixa
de ser um assunto controverso. A multidimen-
sionalidade da qualidade e a impossibilidade
dos utilizadores escolherem outros fornecedores
agravam o controlo e a regulacdo da qualidade
do servico e reforcam a sua necessidade. Nao
existe uma metodologia Unica, perfeita e con-
sensual, mas sim varias abordagens, cada uma
com as suas virtudes e debilidades. Uma das
ambigdes principais dos operadores, sobretudo
guando sao adoptadas metodologias baseadas
em incentivos de desempenho, consiste na redu-
¢ao dos custos no periodo regulatério, de forma
a aumentar os respectivos lucros. Ora, isto s6 é
possivel aumentando a produtividade ou redu-
zindo a qualidade do servico por eles prestado.
Uma vez que nao ha competicao efectiva (actual
ou potencial), os utilizadores poderao ser penali-
zados com a segunda hipotese, se a mesma ndo
estiver contemplada no processo regulatorio. Ja
quando o estabelecimento dos sistemas tarifa-
rios é baseado na regulacao por taxa de remu-
neracdo, a situacao é inversa, mas nao menos
preocupante, dado que os operadores podem
pretender disponibilizar um servico com uma
qualidade muito elevada (praticas de gold pla-
te), efectuando investimentos significativos (so-
breinvestimento que pode levar ao efeito de A-J,
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fendmeno este explicado no capitulo 1.6), com
vista a obterem uma maior remuneracéo, o que,
presumivelmente, é contrario ao interesse dos
utilizadores (e do interesse publico).

Existem, comummente, duas abordagens na
consideracdo da probleméatica da regulacdo
da qualidade do servico, uma directa e outra
indirecta [vide Rovizzi e Thompson (1995) e
Williamson (2001)]. A forma directa, aplicavel
apenas quando existe, simultaneamente, regu-
lacdo econdmica, consiste na admissao de um
parametro representativo da qualidade do ser-
Vvico, inserindo-o nas equacdes das férmulas de
regulacdo por incentivos de desempenho e da
regulacdo por taxa de remuneracao, penalizan-
do (e premiando) as entidades cujo padrdo de
qualidade se deteriore (melhore) durante o pro-
cesso regulatério. Nestas circunstancias, o indice
de qualidade definido integra e pondera os va-
rios elementos representativos da qualidade do
servico e é estabelecida uma relacdo entre este
indice e os precos a praticar na respectiva férmu-
la, acordando-se o processo de monitorizacéo.
Esta metodologia apresenta como vantagens o
facto de a respectiva aplicacdo ser automatica,
com custos reduzidos de transaccao, e de fa-
cultar liberdade ao operador para a gestao da
qualidade, e da sua interaccdo com o limite de
precos definido.

A via indirecta penaliza (ou premeia) pontual
e periodicamente as entidades que apresentam
falhas ou desempenho de exceléncia (por ex.,
falta de resposta a reclamacoes), em funcao de
padroes minimos de qualidade definidos. Este
processo pode compreender a aplicacdo de
sancoes globais (que, em caso extremo, podem
conduzir ao resgate ou a revogacao da licenca
ou autorizacao de laboracdo) e a indemnizacéo
individual dos utilizadores lesados. Caso esta
Ultima situacdo ocorra, nao obstante a rele-
vancia dos custos de transaccao (se o sistema
nao estiver automatizado) e a dificuldade de
retratar alguns dos parametros da qualidade
do servico (por ex., interferéncias em contactos
telefénicos), tem a vantagem de indicar infor-
macdes precisas acerca das falhas de qualidade
e da respectiva monitorizacdo. Quando as pe-
nalidades ndo sdo automaticas e nao envolvem
directamente os utilizadores, a definicdo dos
montantes a estabelecer e a respectiva distri-
buicdo torna-se complexa, a nao ser de forma
arbitraria, envolvendo também custos de tran-
saccao significativos e, muitas vezes, perden-
do o sentido de oportunidade de aplicacdo da
respectiva sancao (por ex., por interrupcoes do
abastecimento de agua).

Complementando a via indirecta, a entidade re-
guladora pode e deve publicar e divulgar a infor-
macao sobre a qualidade do servico manifestada
pelos operadores, e esperar que a pressao dos uti-

lizadores, dos media e dos restantes stakeholders
constitua uma via coerciva adequada (regulacdo
sunshine). £ de referir também que, metodolo-
gias do tipo “carrot and stick” (por ex. Inglaterra
e Pais de Gales) sdo estabelecidas, premiando os
operadores que evidenciam desempenhos aci-
ma da média e penalizando os que revelam pior
desempenho. E de salientar que a meritocracia
referida pode ser instituida e reforcada através
da permissao da variacao positiva ou negativa do
sistema tarifario (i. e., factor X na regulagao por
limite de precos ou do custo de capital na regula-
cdo por taxa de remuneracao).

1.5.3
REGULACAO SUNSHINE

O processo regulatério conhecido como regu-
lacdo sunshine firma-se na mediatizacdo, com-
paracao e discussao publica dos resultados do
desempenho dos operadores dos SAS. A cons-
ciencializacdo da respectiva actuacdo é obtida
pela pressdo dos utilizadores, por intermédio dos
seus grupos de defesa e de representacdo, dos
media, da classe politica (governo e partidos po-
Iiticos) e das Organizacbes ndo governamentais
(ONG). Esta estratégia de “name and shaming”
faz com que os operadores, que manifestam um
desempenho mediocre, figuem “embaracados”
e, por conseguinte, tenham propensao a corrigir
os desvios evidenciados. Este método nao fixa
tarifas e o seu poder coercivo é, quase sempre,
limitado. Todavia, a exposicao e a discussao pu-
blica do comportamento do regulado desen-
cadeia efeitos bastante positivos, introduzindo
competitividade entre os operadores e condu-
zindo ao aumento progressivo da performance
em todo o sector.

Esta ferramenta regulatéria pode ser implemen-
tada isoladamente ou como complemento de
outras técnicas de regulacdo. Se a regulacdo
sunshine for aplicada isoladamente, o seu poder
de actuacdo torna-se menos abrangente do que
quando se aplica como complemento do pro-
cesso regulatério vigente. De qualquer forma,
como referido anteriormente, é, frequentemen-
te, 0 mecanismo mais facil e mesmo o mais ade-
quado para implementacédo, sobretudo porque
nos SAS as suas vantagens sao acrescidas. Para
estes, os padroes da qualidade do servico sdo de
suprema relevancia e a regulacdo explicita tra-
dicional (regulacdo econémica) é, em algumas
circunstancias, mais dificil de implementar (dado
a respectiva municipalidade e, por conseguinte,
o numero significativo de players existente).

A regulacdo sunshine compreende sempre a
aplicacdéo de mecanismos de benchmarking,
designadamente através de indicadores de de-



sempenho (ou de outros métodos), em maior ou
menor grau. Na apresentacdo de resultados de
desempenho econdémico, o efeito da regulacao
sunshine nao é muito eficaz (uma vez que a sua
melhoria implica uma diminuicdo dos lucros na
mesma relagdo), embora nos aspectos relaciona-
dos com a qualidade do servico, as consequéncias
sejam, quase sempre, muito positivas.

Para que a regulacdo sunshine seja eficaz, é ne-
cessario respeitar os seguintes requisitos: a) a
publicitacdo do desempenho deve envolver nao
apenas o operador em causa mas outros SAS ou
players de outras indUstrias afins (utilities); b) os
resultados de desempenho devem ser disponibi-
lizados em conjunto com os valores dptimos ou
de referéncia, bem como com eventuais factores
de contexto que sejam relevantes; ¢) a publicita-
cao dos resultados deve ser préxima e acessivel
aos utilizadores; e d) deve ser promovida uma
discussdo publica sobre os resultados eviden-
ciados com a presenca dos diferentes stakehol-
ders. E de realcar também que, se a melhoria da
qualidade do servico for vertida em aumento de
precos e tarifas, os efeitos da regulacao sunshine
serdo pouco ou mesmo nada benéficos. Desta
forma, se possivel, deve garantir-se que a melho-
ria da qualidade de servico ndo seja conseguida
a custa dos utilizadores.

De referir também que a implementacao da regu-
lacdo sunshine levanta algumas dificuldades e im-
pde alguns requisitos, tais como a instituicdo de
um organismo a nivel nacional que execute este
trabalho, de preferéncia independente do Esta-
do, dado que os operadores fazem parte, muitas
vezes, do proprio Estado. A insuficiéncia do for-
necimento de informacdes por desconhecimento
dos operadores, o receio de que o provimento de
informacao do desempenho possa comprometer
e diminuir a sua imagem e a apreensao em re-
lacdo as consequéncias que o conhecimento do
respectivo desempenho possa ter, ao nivel do seu
préprio funcionamento, sao outras das dificulda-
des desta modalidade regulatoria.

1.5.4
POTENCIALIDADES DO
BENCHMARKING

A aplicacdo de benchmarking na regulacédo re-
veste-se de enormes potencialidades, sobretu-
do nos SAS, onde a competicdo no mercado
é mais dificil de implementar, dado que, ape-
sar de existirem, em geral, varios operadores,
estes funcionam em regime de monopdlios
naturais regionais (locais). Entre as principais
vantagens do emprego de benchmarking (Mar-
gues, 2006a) destacam-se as seguintes: a) for-
necimento de fortes incentivos aos operadores
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para serem eficientes e inovadores, mitigando
0s seus custos de operacao e as despesas de
capital; b) colocacdo de uma pressdo continua
nos SAS, para melhorar a qualidade do servico;
C) garantia de uma recuperacdo mais “justa”
dos custos e dos investimentos de capital e d)
incremento da partilha e da transparéncia da
informacdo, minimizando a assimetria de in-
formacao existente entre os diferentes interve-
nientes (em particular, entre o regulador e os
operadores).

O uso de benchmarking possui varias verten-
tes, mormente, a utilizacdo na regulacédo por
comparacao (vide capitulo 1.6.3), o emprego
na regulacao sunshine atras referida e o papel
pré-activo na industria, o qual compete ao re-
gulador promover. Benchmarking resume-se,
essencialmente, a aplicacdo de métodos com-
parativos e quantitativos de avaliacdo e medi-
¢ao do desempenho dos operadores ao longo
do tempo (benchmarking métrico), os quais
permitem ao regulador um comportamento
ablativo de resultados que se incluem nas to-
madas de decisao do processo regulatério.

As vantagens do emprego de benchmarking
nos SAS sao tao significativas que em determi-
nados pafses a fusdo e aquisicao de operadores
é vedada (por ex., no Reino Unido pela Autori-
dade da Concorréncia) para a manutencao de
um numero suficiente de players que permita
a realizacdo de exercicios de benchmarking,
mesmo que perdendo ganhos de eficiéncia
devido ao incremento das eficiéncias de escala
e de gama. Noutros paises, a reestruturacdo e
reforma do sector da dgua levou a particao de
operadores em varios outros para que, ainda
gue perdendo economias de escala e de gama,
levassem a ganhos de eficiéncia superiores,
devido aos incentivos promovidos pelo bench-
marking. Esta situacao, entre outros exemplos,
ocorreu em Melbourne, na Australia, em Jacar-
ta, na Indonésia, em Manila, nas Filipinas e na
Cidade do México, no México.

N&o obstante os beneficios do uso desta ferra-
menta, os governos (e reguladores) devem pro-
curar mitigar os seus problemas, designadamente
aqueles associados a comparabilidade dos SAS.
Para esse efeito, os governos podem dividir as
regides ou os municipios em mais do que uma
zona, sendo servida cada uma por um SAS dife-
rente (perda de horizontalidade), sem comprome-
ter, no entanto, as dimensdes minimas razoaveis
(que reflictam economias de escala e de gama) e
impor a separacao de actividades (perda de verti-
calidade) e de funcées nos SAS (unbundling), ain-
da que permanecam na posse de um Unico ope-
rador. Além disso, devem definir e implementar
sistemas de informacdo que possibilitem a parti-
lha de elementos entre os diferentes SAS (por ex.
Brasil) e associar a comparacao do desempenho
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dos SAS a incentivos e a penalizacées, como, in-
ter alia, beneficios fiscais, renovacdo de contra-
tos, prémios e coimas. Os governos devem ainda
condicionar a realizacdo de fusbes e aquisicbes
entre os diferentes players ao manifesto interesse
publico (reducéo significativa dos sistemas tarifa-
rios e/ou manutencdo de um numero suficiente
de players).

E de referir que, em qualquer processo regulato-
rio, a implementacdo de esquemas de benchma-
rking se reveste sempre de vantagens acrescidas.
Um dos principais problemas, ja mencionado,
gue ocorre nos processos regulatérios de mer-
cados monopolistas e oligopolistas, prende-se
com a assimetria de informacdo existente en-
tre o regulador e os operadores. A aplicacao de
benchmarking promove a partilha de informa-
¢ao e a transparéncia na respectiva transmissao.
A utilizacdo de custos padrdo ou o calculo dos
custos de capital, através do CAPM, entre diver-
sos exemplos possiveis, constituem também cir-
cunstancias nas quais a execucao de estudos de
benchmarking aumenta a credibilidade da sua
determinacao.

Por ultimo, séo de salientar as vantagens da apli-
cacao de benchmarking na e para a industria. E

do conhecimento geral que existem inUmeras
vantagens no emprego de benchmarking pe-
los operadores, independentemente do tipo
(métrico ou processo). Por conseguinte, com-
pete aos governos e aos reguladores estimu-
lar e promover iniciativas de benchmarking,
tanto métrico como processo, de modo a in-
crementar a eficiéncia e a inovacdo dos ope-
radores. Embora se afirme com frequéncia
que o papel do processo de benchmarking
deva ser limitado para o regulador, pois de-
senvolve-se no seio das empresas e a um ni-
vel de detalhe e de informacao que nao se
compadece com as suas funcoes, este pode
manifestar um comportamento pro-activo
no sentido do desenvolvimento das melho-
res praticas (best practices) no sector res-
pectivo. Ademais, o regulador pode sempre
participar com neutralidade nesse exercicio
e contribuir, de forma significativa, por in-
termédio de mediacao, com os reguladores
e empresas de outros sectores para a imple-
mentacdo de benchmarking em actividades
comuns nas diferentes industrias. O regu-
lador deve ainda publicar documentos que
traduzam os casos de sucesso no sector e
que possam mesmo normalizar os procedi-
mentos que se julguem adequados.



1.6

REGULACAO ECONOMICA

1.6.1
CONSIDERACOES GERAIS

Pelas razbes anteriormente apontadas, a regu-
lacdo econdmica assume um papel fundamen-
tal em todo o funcionamento dos SAS. Se, de
facto, ndo existe ainda regulacdo econdémica
explicita em muitos dos SAS, esta auséncia nao
pode deixar de ser encarada como uma falha
do proprio Estado (State failure) que devera ser
colmatada no futuro. Independentemente da
titularidade dos SAS (publica ou privada) e do
formato institucional da sua prestacédo, a exis-
téncia de regulacdo econémica é necessaria e
essencial para um desenvolvimento sustentavel
e equilibrado dos SAS. E de realcar que o ter-
mo regulacdo econémica é aqui colocado em
sentido lato, ndo tendo de ser imposta por uma
entidade reguladora criada para esse efeito.
Pode, por exemplo, ser instituida através de um
contrato ou documento normativo.

Deste modo, a regulacdo econémica pode ser
definida como o estabelecimento e implemen-
tacdo de um conjunto de regras especificas
para a instituicdo de tarifas e precos ou, mais
tecnicamente, a regulacdo econémica procura
a maximizacdo do bem-estar social, induzindo
os operadores a produzirem aquilo que é dese-
javel, de forma a alcancar resultados éptimos
no que concerne aos pregos praticados, as
quantidades produzidas e aos padrdes de qua-
lidade oferecidos.

Embora os métodos de regulacdo econdmica
empregues pelo mundo fora sejam diversos,
nao existe uma classificacdo pré-estabelecida.
No entanto, estes métodos podem ser divididos
em dois grandes grupos, consoante o incentivo
que proporcionam aos operadores para a redu-
cao dos seus custos. A situacdo de fornecerem
um estimulo reduzido para a mitigacdo dos
seus custos corresponde a regulagdo por taxa
de remuneracao, enquanto a situacao contra-

ria diz respeito a regulacdo por incentivos de
desempenho. Neste Ultimo grupo incluem-se
varios métodos, designadamente, a regulacao
por limite de precos (price cap), a regulagao por
limite de receitas (revenue cap) ou mesmo a
regulacdo por comparacao (yardstick competi-
tion) em sentido restrito, dado que este Ultimo
se insere muitas vezes nos dois primeiros. Os
dois grandes grupos referidos podem também
ser denominados de regulagao baseada em cus-
tos (price plus), para o primeiro grupo, e regu-
lacdo baseada em precos (price based) para o
segundo. A ideia principal subjacente é que, no
primeiro caso, na estrutura de custos apresen-
tada, estd garantida uma determinada remu-
neracao pela prestacao do servico em funcao
dos custos evidenciados, enquanto no segundo
caso 0s precos e as tarifas sdo estabelecidas a
cabeca, correndo a exploracao do servico por
conta e risco do operador, podendo dai advir
prejuizos ou lucros muito elevados.

Na realidade, esta separacdo nao é tao evidente
em termos praticos, existindo uma aproxima-
¢ao entre os dois métodos, isto ndo sé porque
0s métodos de regulacdo por incentivos de de-
sempenho pressupdem o recebimento de uma
remuneracao justa e adequada (para a susten-
tabilidade do operador), mas também porque
permitem que alguns custos (receitas) sejam
passados para os utilizadores. Nos préximos
pontos, estes dois grupos serao analisados em
maior detalhe.

1.6.2
REGULACAO POR TAXA
DE REMUNERACAO

A regulagao por taxa de remuneracao permite o
estabelecimento, por parte da entidade gestora,
de uma remuneracédo sobre os investimentos
efectuados aprovada pela entidade reguladora.

Regulacdo econdémica
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O estabelecimento de precos e tarifas é, na
maioria das situacOes, instituido através
deste método, mesmo quando nado existe
regulacdao econdmica explicita dos SAS.
Este método, por ter sido desenvolvido nos
EUA, ja no século XIX, é conhecido como
método americano, ainda que aqui existam
duas formas distintas de o implementar.
Na primeira situacdo existe um periodo
regulatorio estabelecido, findo o qual
0S precos sao reapreciados com base em
projeccbes de custos e da procura. Na
segunda solucao, os precos sdo revistos
apenas quando é desencadeado um
processo de revisao (rate case), que pode
ocorrer por iniciativa da empresa regulada
ou por qualquer outro stakeholder. Nesta
vertente, ndohanenhum periodo regulatério
definido. Por vezes, na regulacao por taxa
de remuneracdo diz-se que esta é pura ou
nao pura consoante a remuneracao seja
revista ou nao periodicamente, de modo a
que o seu valor corresponda, precisamente,
ao definido ex ante, existindo, como tal,
partilha de lucros ou recuperacao dos custos
nao previstos.

O método de regulacao por taxa de remunera-
¢ao inclui os passos que se seguem. Primeiro,
os investimentos a efectuar e os activos a remu-
nerar (rate base) sao definidos, em seguida, os
custos do servico a regular sao aprovados (revis-
tos), estipulando-se uma taxa de remuneracao
julgada adequada (fair return). Por ultimo, os
precos e a respectiva estrutura sdo determina-
dos, de forma a gerar receitas que cubram os
custos e que permitam a remuneracao definida.
A expressdo que traduz este método de regula-
cao corresponde a:

iPix q; = iCj+rxV
i=1 j=1

Nesta expressao:

P corresponde ao preco unitario de venda de
um determinado servico /

g, diz respeito a quantidade prevista de venda
das unidades do servico /;

C. representa a parcela dos custos j a suportar
pela empresa;

r  corresponde a remuneracao dos investimen-
tos e/ou dos activos existentes;

V  evidencia o valor dos investimentos e dos
activos.

Os momentos chave na regulagao por taxa de
remuneracao constituem a fixacdo do custo de
capital e do montante dos investimentos e dos
activos a remunerar.

A regulacdo por taxa de remuneracédo caracteri-
za-se por periodos curtos de revisao das tarifas
(intervalo ou periodo de regulacdo, comum-
mente, de 1 ano), pelo facto de os custos do
periodo subsequente se basearem no periodo
anterior, pela fixacdo, por parte da entidade
reguladora, do nivel dos precos e da sua estru-
tura, e por apresentar um risco relativamente
baixo para a entidade gestora.

Na regulacdo por taxa de remuneracao, a gran-
de vantagem consiste no estabelecimento,
através de uma forma muito simples, de uma
relacdo directa entre os custos, 0s precos e os
lucros subsequentes da entidade regulada, du-
rante o periodo regulatério. O regulador, de
facto, define efectivamente os precos e nao
uma taxa de remuneracao e, deste modo, fa-
cilita a definicdo de sistemas tarifarios que jo-
gam com as elasticidades do mercado e que,
por isso, possibilitam e incentivam a realizacdo
de objectivos ndo econdmicos e, em particular,
a subsidiacdo cruzada (cross subsidization) en-
tre os utilizadores ou entre os bens (servicos)
fornecidos.

As entidades reguladas neste método de re-
gulacdo ndo tém incentivos para a reducao de
custos. A remuneracao é, a priori, independen-
te do respectivo desempenho, ainda que no
caso de menor (melhor) desempenho possam
existir sangdes (prémios). A eliminacdo de des-
perdicios e os consequentes ganhos de eficién-
cia, bem como a inovacao, ficam inibidos. O
Unico incentivo para qualquer mitigacdo con-
siste nos ganhos que pudessem ocorrer entre
os periodos de revisao das tarifas, nos quais o
sistema tarifario esta fixado (residual claimant),
0 gque nao é relevante, pois os periodos sdo, ge-
ralmente, reduzidos. Para um SAS é indiferente,
por exemplo, apresentar 15 ou 50% de perdas
de agua. A sua remuneracdo nao depende do
desempenho.

Outro problema associado a este método de re-
gulacao ocorre quando a taxa de remuneracao
é superior ao custo de capital, podendo exis-
tir sobreinvestimento. Mediante este cenario,
a realizacdo dos investimentos com recurso a
capital alheio compensa e, por conseguinte, o
operador procura aumentar os investimentos
obtendo um lucro adicional por cada unidade
de capital suplementar despendida. Este fené-
meno, denominado de efeito de Averch e John-
son (“efeitos de A-J"), é particularmente sério
numa industria muito préoxima da industria de
construcao e onde praticas de “gold plate”,
dado a sua importancia e visibilidade, sao bem
aceites pelos responsaveis governamentais.
Em sentido inverso, se a taxa de remuneracao
for inferior ao custo de capital, podera ocorrer
subinvestimento.



Do mesmo modo, se a entidade regulada
efectuar mais do que um servico, onde nem
todos sejam regulados de igual forma, po-
derd ocorrer imputacdo de custos (parcela
dos custos comuns) do mercado competi-
tivo para o mercado regulado ou o contra-
rio, isto é, as receitas poderdo ser desviadas
(cost padding).

Na regulacdo por taxa de remuneracao e, so-
bretudo, como resultado da informacao as-
simétrica existente, o regulador requer uma
quantidade de informacao muito elevada com
o intuito de conhecer a reparticao integral de
custos por actividade (full distributed costs),
0s activos existentes, os investimentos futuros
necessarios e uma previsao credivel da procu-
ra. Esta realidade conduz a um custo elevado
de regulacao, tanto para o regulador como
para o regulado.

Relativamente a qualidade do servico, e
embora o método de regulagao por taxa de
remuneracao ndo esteja associado, a par-
tida, a incentivos de desempenho, as enti-
dades reguladas, tendo em conta o efeito
de A-J, tém todo o interesse em efectuar
investimentos para a melhoria da qualida-
de do servico e da qualidade ambiental.
Por conseguinte, deve existir alguma caute-
la para condicionar a prestacao do servico
com uma qualidade desproporcionada. De
qualquer forma, se a taxa de remuneracao
for reduzida ou se a qualidade da gestao
do servico nao for a mais adequada, podera
também ocorrer um decréscimo da qualida-
de do servico prestado.

Por ultimo, é de referir que, em funcdo do
valor da taxa de remuneracdo adoptado e
da respectiva relacdo com o custo de capital,
poder-se-do verificar situacdes de excesso ou
de defeito do indicador de endividamento (de
alavancagem) e, portanto, serem salientadas
ineficiéncias do ponto de vista financeiro no
gue concerne a estrutura do capital da enti-
dade regulada.

1.6.3

REGULACAO

POR INCENTIVOS DE
DESEMPENHO

A regulacdo por incentivos de desempe-
nho introduz a componente de produtivi-
dade associada a reducdo dos custos como
elemento principal do método regulatério.
Este modelo regulatério compreende, como
sub-processos regulatérios, a regulacao por

limite de precos, a regulacdo por limite de
receitas e a regulagao por comparagao. Em-
bora conceptualmente sejam bastante an-
tigas, estas metodologias s6 comecaram a
ser aplicadas no mundo empirico nos anos
80 do século passado, designadamente
na regulacdo do sector das telecomunica-
coes (British Telecom), no Reino Unido (Lit-
tlechild, 1983). No sector da agua, a pri-
meira aplicacdo remonta ao ano de 1989,
também no Reino Unido. Nos modelos de
regulacdo econémica podem também ser
previstos mecanismos de partilha de lucros
(receitas) ou de custos, entre os utilizadores
e a entidade regulada, respeitantes a facto-
res exdbgenos, aproximando-os da regulacao
por taxa de remuneracdo. Neste caso serao
também denominados de métodos nao pu-
ros. A regulacao por incentivos de desempe-
nho, e em particular a regulacdo por limite
de precos, tém ganho muita popularidade
nos ultimos anos e tém sido aplicadas nos
SAS, numa multiplicidade de pafses. E de
salientar ainda que, inicialmente e sobre-
tudo no Reino Unido, se admitiam perio-
dos regulatérios muito longos de revisdo
de tarifas, mas os ganhos de produtivida-
de, a imprevisibilidade do funcionamento
dos mercados, a ineficacia da liberalizacao
até a data (predominio do incumbente) e o
crescimento do protagonismo da regulacao
social provaram que tal ndo seria possivel
nem desejavel

a) Regulacao
por limite de precos

A regulacao por limite de precos (price cap
regulation) consiste no estabelecimento de
um tecto maximo médio (cap) para os precos
do servico ou bem fornecido durante o pe-
riodo regulatério. Desta forma, as entidades
reguladas retém os lucros correspondentes a
reducdo de custos que ocorra durante esse
periodo regulatério, para além dos ganhos de
produtividade previstos. Deste modo, as enti-
dades reguladas sao incentivadas a aumentar
a eficiéncia (estatica) e a inovacao, com vista
a reducdo de custos e consequente aumen-
to da respectiva remuneracao. No final de
cada perfodo regulatério, os beneficios da
diminuicdo de custos sao transferidos para
os utilizadores através da reducdo dos pre-
cos do periodo seguinte.

Este método regulatorio é composto por duas
parcelas (IPC-X), em que uma corresponde ao
fndice de Precos no Consumidor (IPC) e a ou-
tra a variacao da produtividade esperada, que
se prevé que o operador venha a obter no pe-
riodo regulatério (factor X). Este factor, con-
guanto positivo em geral, pode ser negativo,

Regulacao econémica

53



A regulacao dos servicos de abastecimento de agua e de saneamento de aguas residuais - Uma perspectiva internacional

Figura 7

Incentivos e transferéncia
para os utilizadores

na regulacao por limite de
pregos
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dependendo do nivel de investimento futuro
requerido. A férmula de ajustamento dos pre-
¢Oos é a seguinte:

P.

1,t

1. - X.
— P X 1+ i,t,t-1 i,t,t-1
e X 100 )

Nesta equacao:

P corresponde ao preco unitario maximo do
servico i no periodo t;

P..; representa o preco unitario maximo do
servico / no periodo t-7;

| diz respeito ao Indice de Precos no
Consumidor associado ao fornecimento
do servico /, expresso em percentagem,
entre o periodo t e t-7,

X..., representa um factor, em percentagem,
dos ganhos de produtividade esperados
entre o perfodo t e t-1 na prestacao do
Servico |.

A férmula anterior pode ser adicionado um co-
eficiente de ajuste, positivo ou negativo, que
permite contemplar situacdes extraordinérias,

imprevisiveis ou que possam alterar, de forma
consideravel, o desempenho da entidade re-
gulada como, por exemplo, mudancas na con-
juntura macroecondémica, crises energéticas,
factores climatéricos insolitos ou, alternativa-
mente, a concretizacdo de objectivos especifi-
cos, como a melhoria da qualidade da 4gua ou
da fiabilidade do servico (por ex., como sucede
no Reino Unido).

A regulagao por limite de pregos caracteriza-
se por um intervalo longo entre a revisdo de
tarifas (entre 3 e 10 anos), pela realizacdo
de projeccbes dos custos futuros e dos ga-
nhos de eficiéncia estimados e por um risco
relativamente elevado. Nesta regulacao, ape-
sar de os precos maximos estarem definidos
a cabeca, o operador tem toda a liberdade
para conduzir a respectiva gestao. A oscila-
cao imprevisivel das variaveis exdgenas que
afectam os custos, quando nao contemplada
na férmula supracitada, conduz ao aumento
dos riscos, agravado pelo aumento do perio-
do regulatério.

A Figura 7 evidencia o funcionamento des-
te modelo regulatéorio para um intervalo
regulatorio de 4 anos. Em cada periodo re-
gulatorio os lucros do operador crescem de
acordo com o avanco no tempo. No final de
cada periodo os lucros sdo reduzidos a um
valor definido, passando os beneficios dos
ganhos de produtividade para os utilizado-
res, mas apenas para o periodo seguinte.
A medida que o operador se for tornando
mais eficiente, o valor méaximo dos lucros
serd menor, isto é, os ganhos de eficién-
Cia expectaveis serdo menores, assim como

as transferéncias para os utilizadores, uma
vez que o operador se aproxima da fronteira
eficiente (best practices).

A regulacdo por limite de precos, quando
comparada com a regulacdo por taxa de
remuneracao, apresenta um risco muito su-
perior, que é suportado pelo operador. Esta
situacao conduz a alguma instabilidade dos



operadores, aumentando o respectivo custo
de capital. Uma vez que os custos foram de-
finidos para um intervalo regulatério exten-
S0, 0s pressupostos assumidos e 0s eventuais
enviesamentos tém consequéncias mais gra-
ves. Para os utilizadores, o cendrio é precisa-
mente o oposto, existindo uma maior esta-
bilidade dos precos, pelo menos, durante o
periodo regulatorio.

Uma das maiores dificuldades e, simultane-
amente, uma questdo controversa na apli-
cacdo deste método regulatorio, consiste na
definicao do factor X, em particular, do seu
valor inicial. Teoricamente, o factor X com-
preende duas parcelas distintas: uma especi-
fica para o sector a regular (ganhos de efici-
éncia obtidos por mudancas tecnolégicas no
sector) e outra relativa a entidade em analise
(eficiéncia estatica e alocativa de inputs e ou-
tputs, isto é, correccao das ineficiéncias exis-
tentes, aproximando-se das mais eficientes).
Por conseguinte, na determinacdo do factor
X recorre-se, cada vez mais, a ferramenta do
benchmarking, sobretudo na determinacao
da parcela de eficiéncia relativa ao opera-
dor regulado individualmente. Para além da
dificuldade da estimativa do montante que
cada operador ineficiente pode recuperar no
periodo regulatério, as entidades reguladas
ineficientes discordam da avaliacdo efectu-
ada, argumentando com as particularidades
do ambiente operacional onde actuam e que
ndo controlam. E de realcar que existem, de
facto, factores nao controlaveis e que devem
ser tidos em consideracao, comecando pela
variacdo da escala (do consumo) das enti-
dades reguladas, que pode conduzir a (des)
economias. A definicao de um Unico factor X
ou de varios é outra questao pertinente com
vantagens e desvantagens.

A parcela IPC adoptada pode (e deve) tam-
bém ser alvo de alguma discussdo. A adopcao
de um indice nacional, que reflicta todos os
precos, pode nao ser adequado para os SAS,
cuja estrutura de custos ndo coincida com a
que estd na base do célculo do IPC. Neste
caso particular, existem parcelas cuja variacao
dos precos tem efeitos relevantes, tais como
a variacao dos custos dos servicos em “alta”
ou da energia.

A periodicidade da revisao do processo regu-
latério constitui outro aspecto a registar. Em
geral, o intervalo regulatério é longo, situan-
do-se entre os 3 e os 10 anos, embora néo
existam impedimentos a respectiva interrup-
cao, podendo esta ocorrer por diversas razoes
(custos ou lucros imprevistos). Esta possibili-
dade, que tem como aspecto positivo a redu-
cao do risco envolvido, desincentiva o esforco
para o aumento da eficiéncia e da inovacao,

reduzindo o fosso entre a regulacdo por limite
de precos e a regulacao por taxa de remune-
racao. E de salientar também que o comporta-
mento dos operadores regulados (regulatory
gambling) é influenciado pela fase do periodo
regulatorio, demonstrando lucros na fase final
menores do que os da fase inicial. Esta condu-
ta, associada ao denominado ratchet effect,
reflecte que os regulados sao influenciados
pela expectativa de que os precos do préoximo
periodo regulatério se baseiem nos ultimos
elementos conhecidos e, portanto, possam
induzir a existéncia de menores margens para
ganhos de eficiéncia e de inovacao no periodo
futuro.

Na realidade, a grande vantagem da regula-
¢ao por limite de precos consiste no estimulo
que fornece aos operadores para a reducao
dos custos, o que pode ser alcancado através
do incremento da produtividade (eficiéncia
estatica e de inovacao). Porém, neste método
0s precos podem nao estar alinhados com os
custos, o que se traduz em ineficiéncia alo-
cativa. Estas distor¢oes dos precos podem ser
penalizantes para algumas actividades e utili-
zadores.

A qualidade do servico é outra das matérias
gue merece a maior atencao neste método.
Como 0s precos maximos estao definidos a
cabeca, os lucros do operador sao tanto maio-
res quanto maior for a reducao de custos. Se
os padroes de qualidade do servico nado esti-
verem bem acautelados, o operador podera
procurar mitigar custos através de uma redu-
¢ao da qualidade do servico. Como se verifi-
cou no ultimo capitulo, existem varias formas
de integracao desta problematica da qualida-
de do servico, ainda que todas elas tenham as
suas dificuldades.

Na regulacao por limite de precos, as obriga-
coes de servico publico devem ficar bem defi-
nidas, uma vez que os operadores apenas tém
interesse em servir os utilizadores mais renta-
veis, podendo p6ér em causa a universalidade
e a equidade dos SAS ou mesmo subsidiar,
através das parcelas mais monopolistas, as
actividades mais concorrenciais, através, por
exemplo, de subsidiacdo cruzada (por ex. fe-
némenos do cream-skimming ou do bypass).
Em alguns paises, os SAS dos utilizadores
industriais tém tarifarios mais reduzidos que
os utilizadores domésticos. Neste sentido, a
definicdo de precos minimos (floors), e nao
apenas de maximos (ceilings), podera ser uma
opcao adequada. Nestes cenarios, o papel do
regulador é decisivo, para controlar situagoes
de abuso.

Para a sustentabilidade econémica do ope-
rador, a regulacao por limite de precos deve
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garantir uma remuneracao adequada dos ca-
pitais investidos. Assim, na definicdo dos cus-
tos para o novo periodo regulatério, devem
ser consideradas todas as despesas, tanto as
de operacdo como as de capital e a respectiva
interaccao, incluindo de longo prazo, e uma
remuneracdo adequada das entidades gesto-
ras. E conveniente realcar que a regulagao por
limite de precos apresenta um risco elevado, o
gue se pode traduzir nalgum afastamento de
potenciais investidores.

A complexidade e os requisitos de todo o
processo regulatério, que garantem a inde-
pendéncia e a fiabilidade do acto regulatério,
conduzem a custos significativos, quer para o
regulador, quer para os operadores que, ine-
vitavelmente, mais tarde ou mais cedo, serdo
pagos pelos utilizadores.

O investimento a efectuar durante o periodo
regulatorio é, em geral, insuficiente. O seu
nivel é definido e proposto pelo operador e
aprovado pelo regulador. Ainda que na fase
de negociacado e de revisao do processo regu-
latorio os regulados possam pretender mani-
festar e propor niveis de investimento muito
elevados, esta intencdo nao é inteiramente
verdadeira e raramente produz efeitos reais.
No final, os investimentos a efectuar nos ser-
vicos de infra-estruturas sao, normalmente,
aquém dos necessarios. Os investimentos tém
de ser pagos e, devido as respectivas caracte-
risticas, o risco aumenta, o que pode onerar
substancialmente as tarifas. O regulador, por
outro lado, é complacente, em consciéncia,
dado que os custos acrescidos, em virtude
dos investimentos avultados, seriam suporta-
dos pelos utilizadores, o que traria agitacao e
instabilidade regulatéria e adiaria o problema.
Esta conjuntura, que se repete de forma siste-
matica, constitui um dos grandes problemas
e desafios da regulacao por limite de precos
que se faz sentir, sobretudo, a médio e longo
prazo.

b) Regulacao
por limite de receitas

Na regulacao por limite de receitas, os opera-
dores estdo limitados a um valor médio méxi-
mo para as suas receitas. O tecto das receitas
¢ definido em funcao de um Indice de Precos
no Consumidor (i. e., IPC) e de um factor que
traduz a variacdo de produtividade (X). Assim,
em simultdneo com a regulacdo por limite de
precos, o regulado é incentivado a aumentar
a sua eficiéncia e a inovacdo mais do que o
previsto, reduzindo os seus custos, para cum-
prir os objectivos estabelecidos e aumentar
a sua margem de lucro. No final do periodo

regulatério, os ganhos alcancados sao trans-
feridos para os utilizadores.

A regulacao por limite de receitas, apesar de
semelhante a regulagdo por limite de precos
no escopo principal relativo ao incentivo a
produtividade fornecido, apresenta algu-
mas diferencas. Neste método, a entidade
regulada possui, em geral, maior liberdade
na definicdo das novas tarifas, uma vez que
nao ha controlo sobre os precos parcelares,
nem sobre a respectiva estrutura, mas, sim,
sobre o total das receitas, podendo uns ser-
vicos subsidiarem outros (facilitando o cross
subsidization). Além disso, como as receitas
dependem directamente da procura no mer-
cado, estando sujeitas aos precos dos servi-
cos e as unidades de servico fornecidas, nao
estimulam o consumo dos servicos ou bens
fornecidos, sendo particularmente vocacio-
nadas para sectores onde as politicas de ges-
tdo e racionalizacdo de procura (demand side
management) sdo relevantes, como acontece
no sector da 4gua e da energia. Por ultimo, é
de referir que a regulacao por limite de recei-
tas também é benéfica quando a parcela dos
custos fixos é elevada, ndo estando as suas
receitas muito dependentes da flutuacao de
consumos.

¢) Regulacao
por comparacao

A regulacdo por comparacdo baseia-se na
avaliacado dos resultados do desempenho da
entidade regulada em comparagao com os de
outras entidades do mesmo sector (isto é, a
aplicacao de benchmarking) e nas respectivas
consequéncias financeiras. O principio chave
deste método de regulacao consiste em redi-
reccionar o incentivo da melhoria da eficién-
cia de uma determinada entidade, através da
informacao extraida junto de outras entida-
des, constituindo, simultaneamente, uma for-
ma artificial de competicdo entre as entidades
reguladas.

Embora a aplicacdo da regulacdo por com-
paracado se possa processar de uma forma
pura, isto é, a regulacdo de uma certa tari-
fa é calculada pela média (ou em funcao das
best practices) de todas as tarifas (custos), por
exemplo, é na determinacao do factor X da
regulacdo por limite de precos ou de receitas
gue esta assume uma grande relevancia.

A regulacdo por comparacao destina-se, so-
bretudo, a sectores onde os mecanismos con-
correnciais estao limitados e a informacao
assimétrica é preponderante, como a que se
refere aos SAS. Este método regulatério tem



muitas potencialidades, fornecendo fortes in-
centivos as entidades gestoras para serem efi-
cientes e inovadoras, e mitigando os respec-
tivos custos de operacdo e custos de capital.
Além disso, melhora a partilha e a transparén-
cia da informacao, minimizando a assimetria
da informacao presente entre os diferentes
intervenientes.

No entanto, este método regulatério nao
deixa de ser bastante criticado pelas dificul-
dades inerentes ao cumprimento dos pressu-
postos da respectiva aplicacao e das técnicas
adoptadas (por ex., a qualidade e a quan-
tidade de informacao, discricionariedade e
heterogeneidade), a hipotese de conluio e
de manipulacdo comportamental entre as
entidades gestoras, e a capacidade de com-
promisso que o regulador é capaz de assumir
perante aquelas.

Para ultrapassar parte da complexidade das
diferentes metodologias disponiveis e para
fortalecer as tomadas de decisdo, os regula-
dores aplicam, por vezes, mais do que uma
técnica de benchmarking para dar robustez
aos resultados. A Figura 8 apresenta as prin-
cipais técnicas de benchmarking aplicadas na

regulacdo econdmica. Estas sdo classificadas
como paramétricas e nao paramétricas, con-
soante admitam, ou ndo, uma forma funcio-
nal, definida a priori, para a tecnologia de
producdo, que representa o processo produ-
tivo. As técnicas paramétricas possibilitam a
medicdo do erro, mas introduzem a dificul-
dade adicional de conhecer a especificacao
associada ao comportamento admitido. Dos
métodos mais aplicados, a data envelopment
analysis (DEA) e os numeros indices sao con-
siderados métodos ndo paramétricos, ao
passo que as fronteiras estocasticas (SFA) e
0os modelos de regressao (por ex., OLS) sdo
paramétricos. Os numeros indices servem
para determinar a produtividade total dos
factores (total factor productivity — TFP), que
mede a variacdo da produtividade ao longo
do tempo. A TFP é muito relevante na de-
terminacao do factor X quando se adoptam
métodos de regulagao por incentivos de de-
sempenho. Os métodos paramétricos ou nao
paramétricos podem ainda ser classificados

como nao fronteira ou fronteira, em funcao
de pressuporem, ou ndo, que as organiza-
¢oes sejam tecnicamente eficientes ou, de
outra forma, que os benchmarks assentem
nas aproximacoes médias ou nas melhores
praticas (best practices) das amostras. A DEA
e as SFA constituem métodos fronteira, en-
guanto os numeros indices (a excepcdo do
indice de produtividade de Malmquist) e os
modelos de regressao (por ex., OLS) sdo ndo
fronteira.

Mesmo utilizando vérias técnicas, as entida-
des reguladas contestam os resultados e as
decisdes adoptadas, argumentando que as
técnicas disponiveis supracitadas sdo sub-
jectivas e discriciondrias, possibilitando a in-
consisténcia e o oportunismo do regulador,
o que enfraquece os incentivos e aumenta o
custo de capital (CAPEX), a heterogeneidade
("idiosyncratic shocks"), que é impossivel de
ser completamente eliminada (seja qual for o
modelo adoptado), contribuindo para que o
processo regulatoério seja discriciondrio (com-
parar “apples with oranges”), que nem todos
os tipos de custo sao conhecidos ou adequa-
damente contemplados e integrados na ana-
lise (por ex., o parametro qualidade nédo é

facil de inserir), que as diferencas entre os
custos dos diferentes pares tanto podem ser
imputadas a ineficiéncia como a erros intrin-
secos a aplicacao das proprias técnicas e que
a determinacdo do parametro X, fundada
apenas nas diferencas de eficiéncia verifica-
das entre as entidades reguladas, pode nao
ser adequada.

d) Outros métodos de
regulacao

A regulacdo econémica apoia-se frequentemente
em mais do que um dos métodos atras referidos.
Estes métodos, denominados hibridos, referem-
se a situacdo em que o método aplicado apre-
senta caracteristicas de varios métodos. Um dos
métodos hibridos mais aplicados consiste no de
escala deslizante (sliding scale), onde existe um
esquema de partilha de lucros (custos), permitin-
do ao regulado o aumento da taxa de remunera-

Regulacdo econdémica

Figura 8
Metodologias
de benchmarking
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cao acima do valor pré-estabelecido, no caso de A Figura 9 apresenta o contexto de aplica-
0s precos serem simultaneamente reduzidos. ¢ao dos métodos de regulacao econémica.

Figura 9

Comparacao entre a
regulacao por taxa de
remuneracao e por limite
de precos
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PARTE 2

CASOS DE ESTUDO DE REGULACAO






2.1
AUSTRALIA

2.1.1
ANTECEDENTES
HISTORICOS

A Australia, oficialmente a Comunidade da Aus-
tralia, € uma democracia constitucional fun-
dada na divisdo federal dos poderes. A forma
governamental que caracteriza o pais ¢ uma
monarquia constitucional com um sistema
parlamentar, cujo monarca se encontra re-
presentado, a nivel federal, pelo governador-
geral e pelos governadores a nivel estadual.
O poder legislativo é desempenhado pelo
Parlamento da Comunidade, constituido pelo
monarca (governador-geral), pelo Senado e
pela Camara dos Representantes. Por sua vez,
o poder executivo é exercido pelo Conse-
Iho Executivo Federal (o governador-geral
aconselhado pelos Conselheiros Executivos
que, na pratica, sao o primeiro-ministro e
0S ministros).

O pais, com uma populacao de cerca de 21
milhoes de habitantes dispersos por 7,7 mi-
Ihdes de km? de area, encontra-se organizado
administrativamente em seis estados, dois ter-
ritérios principais e outros territorios secunda-
rios. Dado a sua independéncia e autonomia,
cada estado e territério apresenta a sua pro-
pria legislacao.

A Australia é o continente habitado mais seco
do mundo, verificando-se uma grande variacdo
da pluviosidade a nivel regional, sendo frequen-
tes os cenarios de seca. Com estas pressdes no
ambiente e, por conseguinte, na economia, em
2004 foi assinado, pelo Governo australiano e
por todos os governos estaduais e territoriais, o
Acordo Intergovernamental da Iniciativa Nacio-
nal da Agua (Intergovernmental Agreement on a
National Water Initiative - NWI) com o objectivo
de gerir melhor os escassos e valiosos recursos
hidricos da Australia.

Desde o inicio dos anos 90, os SAS na Austrélia
tém sofrido alteracoes relevantes. A desvertica-
lizacdo (unbundling), a regulacao independente,
o principio de recuperacao total de custos e o
aumento de transparéncia foram algumas das
transformacdes e dos principios introduzidos na
sua reestruturacdo. As reformas desenvolvidas
tém vindo a mostrar-se grandes impulsionadoras
do aumento da eficiéncia e da eficacia, da quali-
dade do servico prestado e do fortalecimento da
coesdo econémica e social. Os passos seguintes
visam, sobretudo, uma melhoria da eficiéncia
econémica, uma ainda maior sustentabilidade
ambiental e a extensdo dos principios aplicados
nas areas metropolitanas e de maior populacdo
as zonas rurais.

A reforma de 1994, desencadeada pelo Conse-
lho dos Governos Australianos (Council of Aus-
tralian Governments), estabeleceu uma linha
estratégica para o sector da agua, na qual os
elementos-chave se baseavam na reforma insti-
tucional, na gestao dos recursos hidricos ao nivel
da bacia hidrografica, na alocacao optimizada
dos recursos hidricos, na sustentabilidade ecolé-
gica dos novos empreendimentos, na proteccao
dos recursos hidricos subterraneos e na recupe-
racdo integral de custos.

Um dos aspectos mais marcantes das reformas
ocorridas nos sectores de infra-estruturas na
Australia, que evidenciam caracteristicas mono-
polistas e que incluem, naturalmente, os SAS,
consistiu na separacado do Estado operador do
Estado regulador, impondo que todos os estados
e territérios fossem dotados de entidades regu-
ladoras independentes, qualquer que fosse a ti-
tularidade dos activos e da gestao dos servicos.

Apesar da referida autonomia legal por parte
dos estados e territérios, na Austrdlia existe di-
versa regulamentacao federal, como as Normas
para a Qualidade da Agua para Consumo Hu-
mano (Australian Drinking Water Guidelines —
ADWG), estabelecidas em 2004 pelo Concelho
de Investigacao Médica e da Saude (Health and

Australia
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Medlical Research Council) em colaboracdo com
o Conselho Ministerial de Gestao dos Recursos
Hidricos. As ADWG incorporam os principios mi-
nimos e recomendados para gestao do servico de
agua e promovem junto da comunidade austra-
liana e, em particular dos operadores, a orienta-
¢ao relativa ao que constitui um servico de dgua
de qualidade elevada.

Recentemente, o governo federal aprovou a Lei
da Agua de 2007 (Water Act 2007), que focaliza
a gestao dos recursos hidricos a escala da bacia
hidrografica de Murray-Darling e faz referéncia a
diversas matérias do interesse nacional em rela-
¢ao ao sector da dgua. Neste ambito, a lei con-
grega a criacdo de um organismo independente
para a gestdo da bacia hidrografica de Murray-
-Darling, com funcgdes e poderes necessarios que
visam a gestao integrada e sustentada dos recur-
sos hidricos.

A Constituicao australiana determina que a ges-
tao dos SAS se encontra sob o poder estadual e
territorial. Neste ambito, o sector revela-se consi-
deravelmente complexo, coexistindo muitas leis
e agéncias (aproximadamente 800) com respon-
sabilidades repartidas sobre a gestdo da agua,
desde a escala federal a escala municipal.

O panorama de Vitdéria ndo é muito distinto do
de outros estados e territérios da Austrélia, no
seguimento das politicas e estratégias definidas
pelo governo federal na ultima década. E de re-
ferir, no entanto, que aqui as mudancas foram
mais significativas e, de certa forma, pioneiras,
mantendo 0 mesmo ou um maior grau de suces-
so de outras regides australianas.

A indUstria da dgua no estado de Vitéria encon-
tra-se muito regulamentada, existindo diversos
intervenientes com diferentes atribuicbes. Exis-
te uma entidade reguladora dedicada, embora
multissectorial, e varios organismos governa-
mentais que detém a responsabilidade de seguir
politicas e elaborar documentos que impdem
obrigacdes e requisitos aos operadores. Cada
organismo desempenha funcdes importantes,
influenciando ou regulando diferentes aspectos
do sector da 4gua, de que a entidade regulado-
ra necessita para cimentar a sua atribuicdo de
supervisionar a qualidade do servico, garantir as
obrigacdes de servico publico e regular econo-
micamente o sector.

O mercado da agua no estado de Vitéria compre-
ende os SAS e encontra-se estruturado em enti-
dades metropolitanas, regionais e rurais. Os seus
operadores divergem de forma consideravel em
termos de tamanho, servicos que prestam e am-
biente no qual desenvolvem as suas actividades.
Os recursos hidricos sao escassos e a origem de
4gua para abastecimento publico é maioritaria-
mente superficial.

2.1.2

ENQUADRAMENTO
LEGAL E INSTITUCIONAL

2.1.2.1
Responsabilidades

A responsabilidade sobre o sector da agua na
Austrélia encontra-se associada, para além das
varias entidades de ambito estadual, onde se in-
serem as entidades reguladoras, a nivel federal,
ao Departamento Governamental do Ambien-
te, Agua, Patriménio e Artes (Department of
the Environment, Water, Heritage and the Arts
- DEWHA), ao Conselho Nacional da Concor-
réncia (National Competition Council — NCC), a
Comissao do Consumo e da Concorréncia Aus-
traliana (Australian Competition and Consumer
Commission — ACCC), ao Conselho dos Gover-
nos Australianos (Council of Australian Govern-
ments — CoAG), a Autoridade Independente da
Bacia Hidrografica Murray-Darling (Murray-Dar-
ling Basin Authority), a Associagao de Servigos de
Agua da Austrélia (Water Services Association of
Australia — WSAA), & Associacdo de Agua Aus-
traliana (Australian Water Association — AWA) e
a Comissdo Nacional de Agua (National Water
Commission — NWC).

O papel do DEWHA prende-se, primordialmente,
com a proteccdo do ambiente a nivel nacional,
onde se insere a gestao adequada e sustentada
dos recursos hidricos, aconselhando o Governo
australiano neste dominio.

O NCC foi estabelecido em 1995, reunindo
todos os governos australianos, para desem-
penhar funcdes consultivas com o objectivo de
supervisionar a implementacao da Politica Na-
cional da Concorréncia (National Competition
Policy). A sua implementacdo constitui, no en-
tanto, atribuicdo dos varios governos. Embora
este 6rgao seja financiado pelo governo federal
(Commonwealth Government), o mesmo res-
ponde perante todos os estados e territérios
da Australia, através do CoAG. Enquanto or-
ganismo estatutario, o NCC é independente do
poder executivo dos governos.

A ACCC, criada em 1995, no formato de entida-
de reguladora independente, promove a concor-
réncia e a equidade na economia de mercado, de
modo a beneficiar os utilizadores, o mercado e
a comunidade. A ACCC regula ainda os servicos
de infra-estruturas de natureza supra-estadual,
cuja responsabilidade primordial é assegurar que
os individuos e os mercados cumpram as normas
e a legislacao relativas a concorréncia e a defe-
sa dos utilizadores e que nao haja discriminacdo



entre estados e territérios. A ACCC tem também
funcdes relevantes na arbitragem e resolucao de
conflitos e na educacao da sociedade para as te-
maticas da concorréncia e do consumo.

O CoAG é um férum intergovernamental onde se
discutem todas as matérias de interesse comum,
incluindo as relativas a gestdo da agua. O CoAG
tem como objectivo a salvaguarda da seguranca
no gue concerne aos direitos de acesso, assegu-
rando a melhor utilizacdo da agua, através da
sua alocacédo entre estados e o desenvolvimento
de mercados de dgua interestaduais.

A Autoridade Independente da Bacia Hidrografi-
ca Murray-Darling possui as funcoes e os poderes
necessarios para assegurar a gestao dos recursos
hidricos de um modo integrado e sustentavel.

A WSAA constitui a principal associacao dos
operadores do sector da agua urbana na Aus-
trélia. As trés dezenas de membros associados
representam o fornecimento dos SAS a cerca de
15 milhdes de australianos e a um vasto nime-
ro de industrias. A WSAA, criada em 1995, tem
como objectivo incentivar o desenvolvimento
e a cooperacdo no sector da agua, de modo a
aumentar o desempenho e a produtividade e as-

Gestao dos
recursos hidricos

Estado

Queensland Departamento de Recur-

sos Naturais e Minas

Nova Gales do
Sul

Departamento de
Planeamento,
Infra-estrutura e
Recursos Naturais
Vitoéria Departamento de
Sustentabilidade e
Ambiente

Australia Departamento da
Meridional Conservacao da
Biodiversidgde, Territério
e Agua
Australia Departamento do Am-
Ocidental biente
Tasmania Departamento das
IndUstrias Primarias e da
Agua
Territério da ACT Ambiente

Capital da
Australia

Territério do
Norte

Departamento dos
Recursos Naturais, Ambi-
ente e Artes

segurar o enquadramento regulatério adequado
aos interesses da comunidade.

A AWA, criada em 1961, é uma associacao de
profissionais do sector da &gua, independente e
sem fins lucrativos. A AWA é, de facto, a maior
e mais abrangente associacao, representando
organizacoes e individuos dispersos por todo o
pais. A AWA contribui para o progresso do sector,
juntando, no mesmo “espaco”, conhecimentos
e ideias de pessoas envolvidas na investigacao,
regulacao, consultoria, gestao e operacao das
infra-estruturas hidraulicas e dos SAS.

O papel principal da NWC consiste em ajudar
as autoridades governamentais na conducéo da
reforma nacional no sector da 4gua e, também,
da NWI no territério australiano. A NWC é ainda
responsavel pelo aconselhamento ao governo
federal e aos governos estatais e territoriais em
todos os assuntos relativos ao sector da dgua.

Com grande preponderancia no sector da dgua
australiano, cada estado e territério possui uma
entidade reguladora (independente e multissec-
torial) dedicada, com func¢des de regulacdo eco-
némica, de qualidade do servico e de obrigacoes
de servico publico. No Quadro 3 apresenta-se

Servicos de agua e

aguas residuais

Governo Local

Duas empresas em “alta”

Empresa de Agua de Sidney
Empresa de Agua de Hunter
Governo Local

Empresa de Agua de
Melbourne

Trés operadores de retalho

Operadores Regionais de Agua

Empresa de Agua da
Austrélia Meridional

Empresa de Agua e vérios
pequenos operadores

Governo Local
Trés empresas em “alta”
Empresa de Energia e Agua

de ACT

Empresa de Agua e Energia

Regulacao
ambiental

Agéncia de Proteccao
Ambiental

Departamento do
Ambiente e
Conservacao

Departamento da
Sustentabilidade e
Ambiente

Departamento do
Ambiente e Patriménio

Departamento do
Ambiente

Departamento do Ambi
ente, Artes e Turismo

ACT ambiente
Departamento dos

Recursos Naturais,
Ambiente e Artes

Australia

Quadro 3

Operadores e principais
organismos

com funcoes regulatorias
na Australia

Regulacao
econémica

Autoridade da
Concorréncia de
Queensland

Tribunal Regulatério
Independente de
Precos

Comissao dos Servicos
Essenciais

Conselho de Ministros

Autoridade
Reguladora Econémica

- Comissao
Governamental de
Supervisao de Precos

Comissao Regulatoria
e Independente de
Precos

Comissao das Utilities
do Territério do Norte
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um resumo das principais entidades responsaveis
por estado e territério da Australia (Crase et al.,
2008).

No estado de Vitéria, para além da Comissdo de
Servicos Essenciais (Essential Services Commission —
ESC), que constitui o regulador sectorial, existem
outras entidades com funcdes regulatorias relevan-
tes. No que concerne a defesa do utilizador, a Aus-
tralia possui provedores em cada estado e territério,
isto é, entidades crediveis e independentes respon-
saveis pela investigacao e resolucdo de disputas en-
tre os seus utilizadores e os respectivos operadores
dos servicos de 4gua, de gas e de electricidade. No
caso do estado de Vitoria, esta entidade denomina-
se Energy and Water Ombudsman (EWOV). Na
generalidade, os SAS concordaram em aderir ao
processo de mediacao, conciliacao e resolucao de
conflitos do EWOV.

O Ministro da Agua de Vitéria, através do Depar-
tamento de Sustentabilidade e Ambiente (Depart-
ment of Sustainability and Environment - DSE), é
responsavel pelo desenvolvimento da politica no
sector da agua. A Autoridade de Proteccdo Am-
biental (Environment Protection Authority - EPA) é
um instituto publico com autonomia, estabelecido
segundo a Lei de Proteccdo Ambiental (Environ-
ment Protection Act), que compreende a respon-
sabilidade de prevenir a poluicdo e promover a pro-
teccdo do ambiente no estado de Vitdria.

Outra entidade com importancia na regulacdo do
sector da agua no estado de Vitéria é o Departa-
mento de Servicos Humanos (Department of Hu-
man Services - DHS) que rege, entre outras fungoes,
a seguranca e qualidade do fornecimento de agua
para consumo humano, garantindo o respeito
pela legislacdo vigente, designadamente a Lei da
Saude (Health Act) de 1958, os Regulamentos da
Saude (Health Quality of Drinking Water) de 2002,
a Lei da Saude (Fluoridation) de 1973, a Lei dos Ali-
mentos (Food Act) de 1984 e, mais recentemen-
te, a Lei da Seguranca do Abastecimento de Agua
(Safe Drinking Water Act) de 2003. Em relacéo a
esta Ultima norma, as funcdes incluem o reforco
sobre a monitorizacdo, a divulgacdo publica do
desempenho dos SAS e a promocao da conscien-
cializacdo para os assuntos relativos a qualidade da
agua para consumo humano. O DHS tem também
funcdes fundamentais relativamente as descargas
de 4guas residuais e sua reutilizacdo e a garantia
do financiamento das familias mais carenciadas,
através da gestao de um fundo préprio constituido
para esse efeito.

2.1.2.2
Regulacao

Ao longo das ultimas duas décadas, o sector da
4gua na Australia tem sofrido inumeras transfor-
macoes. Desde o inicio dos anos 90, os governos

estaduais e territoriais pretendiam desenvolver o
sector, modernizando-o e tornando-o mais equi-
librado e sustentavel, designadamente através da
aplicacao dos principios do utilizador e do polui-
dor pagador, tendo, no entanto, em atencao a
sua essencialidade e a sua importancia social. Em
geral, cada estado e territdrio tem uma entidade
reguladora multissectorial, que inclui a regulacdo
dos SAS. A sua area e o seu ambito de intervencao
divergem em funcdo do estado ou do territério,
podendo abranger s¢ as entidades gestoras me-
tropolitanas ou incluir todas as restantes e a regu-
lacdo de precos e/ou da qualidade do servico.

Na regulacdo econémica, os diferentes regula-
dores utilizam métodos similares, embora nao
uniformes, normalmente baseados na regulacao
por limite de pregos. Por exemplo, o regulador de
Nova Gales do Sul, o Tribunal Regulatério Inde-
pendente de Precos (Independent Price Authority
Regulatory Tribunal — IPART), utiliza a férmula IPC
— X, empregando metodologias de benchmarking
para estimativa do factor X para o célculo das ta-
rifas da Sydney Water (e outros operadores). Os
mesmos principios, relativos aos incentivos e ao
desempenho, sdo instituidos noutros estados/ter-
ritérios, como, por exemplo, na Australia Ociden-
tal ou no Territério do Norte.

Em Vitdria, a regulacdo do sector da agua era
responsabilidade do Office of Requlator General
(ORG). Em 2002, o ORG foi substituido pela ESC.
A ESC é uma entidade reguladora multissectorial
responsavel pela regulacdo de servigos publicos
no estado de Vitéria: electricidade, gas, portos,
transporte ferroviario e rodovidrio, seguros, ener-
gias renovaveis, d4gua e saneamento de aguas re-
siduais. Os contornos da regulacao sao, porém,
muito distintos, dependendo do sector regulado.
A entidade reguladora foi criada com o propésito
primario de proteger os interesses dos utilizado-
res do estado de Vitdria no ambito dos precos,
qualidade e fiabilidade dos servicos publicos.
Para alcancar o fim a que se propde, a entida-
de reguladora tem de proporcionar um servico
eficiente, viavel econémico ou financeiramente,
competitivo e consistente, promovendo a coesdo
econdémica e social no territério abrangido.

Até 1 de Janeiro de 2004, a ESC (ORG) inclufa
nas suas atribuicoes, em relacdo ao sector da
agua, a regulacao da qualidade do servico e a
garantia das obrigacoes do servico publico, mas
apenas para as entidades metropolitanas. A ac-
tividade desenvolvida durante quase 10 anos
assentou na regulacao sunshine. A partir dessa
data, as suas atribuicdes foram alargadas a regu-
lacdo econdmica e a todas as entidades gestoras
do estado de Vitéria.

Segundo a regulamentacao tarifaria (Water In-
dustry Requlatory Order - WIRO), a ESC estabele-
ce os precos de todos servicos, designadamente



da &gua distribuida, da recolha e drenagem de
aguas residuais, da agua reciclada, do armaze-
namento, da dgua bruta, da dgua bruta recicla-
da, da drenagem de &guas pluviais nos servicos
metropolitanos, da agua para rega e dos ramais
de ligacao, entre outros.

A WIRO também regulamenta as atribuices que
a ESC tem sobre estes servicos, inter alia, a apro-
vacao ou especificacdo dos precos de cada ope-
rador para um periodo de trés anos (inicio em
Julho de 2005), e o estabelecimento de niveis de
qualidade do servico prestado pelas entidades
(por ex., contratualizacdo dos niveis de servico).
Além disso, a ESC monitoriza e apresenta pu-
blicamente o desempenho dos operadores, exa-
minando a sua conformidade com o esperado
e definido, a informacao regulada e as obriga-
¢oes de servico publico. Por Ultimo, a ESC possui
também a funcao de arbitragem na resolucao
de conflitos entre os vérios operadores (por ex.,
operador da “alta” versus os da “baixa"”).

A ESC é independente no exercicio das suas fun-
¢oes, quer em termos funcionais quer organicos,
sendo também dotada de independéncia finan-
ceira, sendo o seu financiamento determinado
em funcao do seu orcamento previsional e pago
pelos operadores regulados proporcionalmente
as suas receitas. A ESC é também provida de
vastos poderes regulamentares e de aplicacao de
sancbes, estando toda a procedimentalizacao,
incluindo a possibilidade de recurso, prevista no
seu estatuto (ESC Act de 2001). Em 2005/2006,
a ESC teve um orcamento de aproximadamente
9 milhoes de euros, dos quais 1,8 milhdes foram
alocados a regulacdo do sector da dgua, e tinha
nos seus quadros 60 funcionarios.

A ESC desenvolveu, de acordo com as suas obri-
gacoes estatutarias, um memorando de enten-
dimento (Memoranda of Understanding) com os
diversos stakeholders, incluindo outros regula-
dores, procurando a concertacdo dos processos
regulatérios e das decisoes.

Outro aspecto de destaque relaciona-se com a
obrigatoriedade da elaboracdo de uma Carta
de Conduta Regulatéria e de Consulta Publica
(Charter of Consultation and Regulatory Prati-
ce), que é revista de trés em trés anos, onde sdo
definidos os programas de trabalho para cada
industria regulada e a procedimentalizacao das
notificacdes, inquéritos, decisdes e determina-
¢bes e da consulta publica.

O método de regulacdo econdmica adoptado
pela ESC para o sector da agua foi o da regu-
lacdo por limite de precos. No processo regula-
tério de estabelecimento de precos, a definicdo
do plano de desenvolvimento (Water Plan) por
parte dos operadores assume uma importan-
cia fulcral. A ESC avalia as despesas de ope-

racao e de capital necessarias, considerando
o histérico, a comparacdo entre operadores
(benchmarking), os consumos previstos, as
novas obrigacdes e legislacdo a cumprir e os
argumentos dos diferentes stakeholders. Exis-
te uma recuperagao integral dos custos e uma
orientacdo para a definicdo das tarifas com
base no custo marginal de longo prazo. O valor
do factor X para o primeiro periodo regulatério
foi de 1% e equivalente para todos os opera-
dores. Por ser o primeiro periodo regulatério e
pelas mudancas esperadas no sector, o factor
X foi estimado com base na variacdo da pro-
dutividade para os sectores menos produtivos
da economia, admitindo um cendrio pouco
agressivo. Ainda que discutidos outros tipos de
incentivos, os mesmos ficaram reduzidos aos
ganhos de eficiéncia verificados no periodo
regulatério. A variacdo da qualidade do ser-
vico nao foi considerada no estabelecimento
de precos e foi assumido o compromisso de
integrar os acontecimentos imprevisiveis, caso
ocorressem, no final do periodo regulatério.

Toda a documentacdo e sua qualidade, in-
cluindo os planos de desenvolvimento (water
plans), sdo auditadas por entidades externas
(auditores) crediveis e credenciadas. A ESC de-
senvolveu um conjunto de linhas orientadoras
(Approving, Conducting and Reporting Audits)
gue pretendem assegurar a independéncia e o
rigor da auditoria, promover incentivos para os
operadores reduzirem a informacao assimétri-
ca e inexacta e maximizarem a relacao entre o
custo e eficacia das auditorias.

2.1.3
ESTRUTURA DO
MERCADO

2.1.3.1
Propriedade e gestao de
servicos

Na Australia, os SAS sdo maioritariamente
promovidos por operadores publicos. A titu-
laridade dos activos é sempre publica, ainda
gue a mesma possa pertencer aos governos
estaduais ou territoriais ou a administracdo
local. Em relacdo a gestdo dos SAS, existem
casos pontuais onde é possivel observar a pre-
senca do sector privado na provisdao destes
servicos, como sucede, por exemplo, na AC-
TEW no Territério da Capital da Austrélia. Até
recentemente, na Australia Meridional, a SA
Water (o Unico operador) tinha um contrato
de prestacao de servicos (de curta duracao) de
todas as actividades desenvolvidas com uma
entidade privada (United Water). Existem tam-
bém vérias PPP relativas a ETAR e a ETA nos

Austrélia
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diferentes estados e territérios da Australia. E
de referir, alids, que na Australia ndo existem
condicionamentos legais a privatizacao e que
o sector privado é, normalmente, muito activo
na prestacao de servicos (outsourcing).

2.1.3.2
Players do sector

As grandes empresas do sector da dgua aus-
traliano tém sempre propriedade publica do
governo estatal ou territorial. J& os pequenos
operadores sao, usualmente, propriedade dos
municipios.

Em Vitoria, em 1994, a Melbourne Water,
principal operador deste estado, foi reestru-
turada, tendo sido dividida em quatro em-
presas (com propriedade e gestdo publica),
uma com a responsabilidade do servico de
agua em “alta” e das principais ETAR e as
restantes trés com atribuicoes do SAS em
“baixa”, designadamente, a City West Wa-
ter, a South East Water e a Yarra Valley Wa-
ter. Actualmente, a Melbourne Water, para
além destas trés entidades metropolitanas,
abastece em “alta” ainda as entidades ges-
toras Western Water, Gippsland Water e
Southern Rural Water.

A Melbourne Water é uma sociedade comer-
cial que opera segundo o Melbourne Water
Corporation Act e o Melbourne and Metro-
politan Board of Works Act, cabendo, deste
modo, ao Ministro do Ambiente e da Agua a
responsabilidade pelos servicos prestados. As
trés entidades metropolitanas referidas sao
propriedade do estado de Vitéria, obedecen-
do ao Corporation Act. As suas atribuicoes
sao estabelecidas na Lei da Industria da Agua
(Water Industry Act) de 1994.

Além dos operadores metropolitanos, existem
também operadores com natureza regional e
rural. Em relacdo aos primeiros, registam-se
13 operadores que prestam os SAS no estado
de Vitéria, englobando cerca de 400 cidades.
As suas responsabilidades sdo atribuidas pela
Lei da Agua (Water Act) de 1989. Ao contra-
rio do operador metropolitano, que foi su-
jeito a unblundling, os operadores regionais
encontram-se, geralmente, verticalmente in-
tegrados.

Os operadores regionais operam dentro da
sua area de servico, claramente delineada de
acordo com a sua geografia. Sao caracteriza-
dos por uma menor densidade de utilizadores
e por alguma heterogeneidade na sua dimen-
sao. Por exemplo, em 2006, a Berwon Water
prestava o servico de agua a 125 044 utiliza-

dores, enquanto a Westenport Water fornecia
agua somente a 13 098 utilizadores.

O estado de Vitéria é também dividido em regi-
6es que sao servidas por cinco entidades gesto-
ras de natureza rural (Goulburn Murray Water,
Southern Rural Water, Sunraysia Rural Water
Authority, Wimmera Mallee Water e First Mil-
dura Irrigation Trust), operando segundo o es-
tatuto de autoridade através da Lei da Agua de
1989. Estes operadores sdo responsaveis pela
gestao e operacao dos perimetros de rega, in-
cluindo barragens, albufeiras e canais. Abaste-
cem pontualmente os operadores regionais em
“alta” e as propriedades rurais existentes na sua
area de actuacao.

Como operador do sector privado destaca-se a
ACT Energy and Water no Territério da Capital
da Austrélia, criada em 1988, pela fusdo entre
a ACT Electricity Authority com a ACT Water,
transformada numa sociedade comercial em
1995. Em 2000, a ActewAGL foi criada como
uma joint venture entre a ACTEW e a AGL
(Australian Gas Light Company). A ActewAGL
é proprietaria e opera a ACTEW, os activos de
géas e da electricidade da AGL e os activos do
abastecimento de dgua e do saneamento de
aguas residuais da ACTEW.

Em Nova Gales do Sul localiza-se o maior ope-
rador australiano, a Sydney Water, que serve
mais de quatro milhoes de habitantes. Presta os
varios SAS e também drena as aguas pluviais,
abrangendo as areas de Sidney, lllawarra e as
Blue Mountains. A Sydney Water compra dgua
“bruta” a Sydney Catchment Authority. A Hun-
ter Water é outro operador de relevo em Nova
Gales do Sul.

No Territério do Norte, a Power and Water Cor-
poration constitui a empresa mais importante.
Este operador (multiutility) promove os servicos
de electricidade, 4gua e dguas residuais a mais de
100 mil habitantes nas areas urbanas e rurais.

No estado da Australia Meridional, a SA Water,
servindo mais de 1,4 milhdes de habitantes, é o
principal operador dos SAS.

Na Australia Ocidental existem 37 operadores,
quase todos de pequena dimensao. O operador
de Perth (Water Corporation) que presta os SAS
a 1,4 milhdes de habitantes, é o maior opera-
dor.

Em Queensland, a maioria dos 170 operado-
res (autoridades locais) integra verticalmente os
SAS. Existem dois operadores publicos que for-
necem os servicos de dgua em “alta” a escala
supramunicipal.



Por Ultimo, na Tasmania existem trés empresas
de agua em “alta”, que disponibilizam agua
aos operadores locais, 0s quais posteriormente
a distribuem aos utilizadores.

2.1.3.3
Integracao do sector e servicos
oferecidos

Na Australia, a integracao dos SAS diverge,
acentuadamente, entre os estados e territé-
rios. Existem operadores que gerem ambos
0s servicos verticalmente integrados, desde
a captacdo de dgua a distribuicdo e desde a
recolha até ao tratamento de &guas residu-
ais, mas também h& operadores que abas-
tecem exclusivamente outros em “alta”
(por ex., a Sydney Catchment Authority, em

Nova Gales do Sul ou a Hobart Water, na
Tasmania) ou que sd0 responsaveis apenas
pelo tratamento de &guas residuais (por
ex., a Melbourne Water no saneamento
das aguas residuais). Em alguns estados e
territorios existe um Unico operador (Aus-
tralia Meridional e Territério da Capital da
Austrélia), enquanto noutros existem varios
(por ex., Vitéria e Nova Gales do Sul). Por
exemplo, em Nova Gales do Sul, para além
das empresas metropolitanas (que incluem
a Sydney Water e a Hunter Water), existem
107 operadores locais que servem 1,7 mi-
Ihdes de habitantes.

De qualquer forma, o nivel de integracao
é elevado, isto é, as 30 maiores empresas
servem mais de 70% da populacdo (~15
milhdes). Outro traco relevante consiste no
facto de existirem varias multiutilities, ou
seja, operadores que, para além dos SAS,

prestam outros servicos, como a energia e o
gas. As dguas pluviais estdo também, quase
sempre, junto do abastecimento de adgua e
do saneamento de aguas residuais.

2.1.34
Numeros do sector

Na Austrdlia sdo produzidos anualmente cerca
de 19 mil milhdes de m* de agua, sendo a agri-
cultura o maior utilizador, com 65% do total. O
uso de dgua para consumo humano representa,
aproximadamente, 11,2% do total produzido.
Dentro do consumo total de agua, a sua princi-
pal fonte é a dgua superficial com cerca de 79%.
Na Figura 10, observa-se o consumo dos dife-
rentes utilizadores de agua (NWC, 2005).

Na Austrdlia, as perdas de agua dos servicos de
agua apresentaram, em 2005, um valor apro-
ximado de 12% do valor total produzido. Na
Figura 11 representa-se a evolucdo das perdas
de dgua do sector desde 1997 até 2005.

Os operadores australianos vendem anualmente
cerca de 2,1 mil milhdes de m* de agua. Para a
populacdo australiana, em média, o consumo
equivale a 104 m? de agua por habitante e por
ano, ou seja, 280 litros por habitante e por dia.

O nivel de atendimento dos SAS (incluindo
tratamento) nas zonas urbanas é proximo
dos 100%. Contudo, o mesmo ndo ocorre
nas areas rurais, onde existe uma percenta-
gem de populacao dispersa muito significa-
tiva que recorre a solucées individuais.

Em 2005, os SAS na Australia empregavam di-
rectamente cerca de 12 mil funciondrios.

Austrélia

Figura 10
Uso de &gua na Austrélia
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Figura 11

Evolucao anual do
indicador perdas de dgua
na Australia
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Na Australia, o servico de dgua possui cerca
de 143 mil km de rede, enquanto o servico
de &guas residuais compreende, aproximada-
mente, 91 mil km de colectores. As redes de
drenagem sdo sempre do tipo separativo.

O volume de aguas residuais tratado corres-
ponde a 83% do volume de dgua consumido.
Da agua consumida na Australia, cerca de 16%
é reutilizada. A maior percentagem de reutiliza-
cao ocorre no Territério da Capital da Australia,
com 28% do volume total.

2.1.4
REGRAS DO JOGO

2.1.4.1
Estabelecimento de tarifas

Na Australia, os precos praticados pelos principais
operadores dos SAS sdo regulados por entidades
reguladoras independentes. Contrariamente, em
alguns estados (por ex., Nova Gales do Sul) os pe-
guenos operadores estabelecem os seus proprios
precos na auséncia de regulacdo. Existem também
excepcodes na Australia Meridional e em Queens-
land onde, embora exista regulacdo tarifaria, a
mesma ¢ desenvolvida ex-post e ndo ex-ante.

O sistema tarifario usualmente implementa-
do pelos operadores australianos compreende,
para os utilizadores domésticos, duas parcelas
fixas, uma relativa ao abastecimento de agua e
outra ao saneamento de aguas residuais, e duas
parcelas varidveis, uma associada ao consumo
de agua, dividida em escales e crescendo com
estes, e outra relativa ao tratamento de aguas
residuais. Ambos os servicos sao facturados com

base em valores medidos. Para os operadores
metropolitanos existe também uma parcela fixa
correspondente a drenagem de aguas pluviais.
No Quadro 4 apresentam-se os sistemas tari-
farios para os utilizadores domésticos dos cinco
maiores operadores no estado de Vitéria, bem
como a sua factura média.

Em relacdo aos utilizadores ndo domésticos, nao
se verificam grandes diferencas nos valores do
tarifario e ndo ocorre subsidiacdo cruzada entre
grupos de utilizadores. Porém, no saneamento
de aguas residuais ha apenas, em geral, um uni-
co escaldo. No caso do tratamento dos efluentes
dos utilizadores industriais, 0 mesmo é cobrado
em funcdo da sua carga organica.

No sistema tarifario dos utilizadores domésticos
e dos ndo domeésticos existe um valor definido
para o servico de incéndio, o qual varia entre um
valor fixo cobrado anualmente e um valor de-
pendente do calibre do contador.

A ESC estabelece ainda outras parcelas do siste-
ma tarifario, quando aplicavel, como, inter alia, a
referente a dgua reciclada, ao armazenamento,
a dgua ndo tratada, a dgua tratada em “alta”,
a agua para rega e a execucdo dos ramais de
ligacao.

Em média, o preco da &gua nas cidades austra-
lianas é de 0,59 €/m?, representando um valor
consideravelmente reduzido face a conjuntura
dos paises desenvolvidos a nivel mundial. De
facto, alguns utilizadores domésticos pagam
muito menos do que os 0,59 €/m? referidos, de-
pendendo da &rea em questdo. Em 2005/2006,
a factura média dos utilizadores domésticos aus-
tralianos relativa ao servico de agua foi de 188,5
euros e, combinada com o servico de aguas resi-
duais, perfez um total de 340,9 euros.



Tarifa de
ligacao

de agua
(€/ano)

Operador

City West

Melbourne

South East

Yarra Valley

Barwon Geelong

Em 2005, o servico de dgua representou um cus-
to de 193,3 euros para os utilizadores domésti-
cos de Sidney e de 203,2 euros para o servico
de &guas residuais, totalizando 396,5 euros. O
preco médio combinado em Melbourne foi de
314,5 euros, enquanto em Perth o pagamento
pelos mesmos servicos foi de 422,9 euros.

2.1.4.2
Qualidade do servico

Na Australia, como referido, existe uma associa-
cao dos operadores (WSAA) que abrange cerca
de 75% da populacao australiana. Dentro das
suas atribuicdes, a implementacdo do projecto
anual de benchmarking, onde se incluem tam-
bém dois operadores da Nova Zelandia, como

Venda de agua

(trimestral)

Tarifa de
ligacao de
saneamento
(€/ano)

Tratamento
de aguas
residuais

(€/m3)

(€/m3)

Australia

Factura
média
anual

(2005-06)

Factura
média
anual

(2004-05)

forma de promover o desenvolvimento do sec-
tor, revela-se uma ferramenta importante. Esta
actividade consiste no desenvolvimento de um
conjunto de 55 indicadores de desempenho
repartidos entre diversos dominios, nomeada-
mente em recursos hidricos, utilizadores, acti-
vos, qualidade do servico, precos e financas e
saude. Actualmente, esta associacao encontra-
se a desenvolver um projecto voluntario, o0 2008
IWA-WSAA Asset Management Process Bench-
marking Project, com o objectivo de melhorar
ainda mais a qualidade do servico.

Além disso, cada entidade reguladora estatal/ter-
ritorial, como a ESC ou a Autoridade de Regula-
¢do Econdmica (Economic Regulation Authority
— ERA), compara e publicita o desempenho dos
operadores (regulacdo sunshine) e especifica os

Quadro 4

Sistema tarifario dos
utilizadores domésticos de
cinco operadores de Vitéria
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Indicadores de desempenho para os SAS

Fiabilidade e eficiéncia da rede

Capacidade financeira

Capitacao (m? por utilizador)
Factura média por utilizador

Utilizadores domésticos com planos de pagamento (por 100 utilizadores)

gtilizz;dores nao domésticos com planos de pagamento (por 100 utiliza-
ores

Cessacao do servico doméstico por ndo pagamento (por 100 utilizadores)
Servico desligado restaurado dentro de trés dias (%, apenas domésticos)
Servico desligado acima de 14 dias (%, apenas domésticos)

Accoes legais contra os utilizadores domésticos (por 100 utilizadores)
Accdes legais contra os utilizadores nao domésticos (por 100 utilizadores)
Valor médio de divida - cessacoes (€)

Valor médio da divida - accoes legais (€)

Valor médio das ajudas as familias carenciadas (por 100 utilizadores)
Valor médio das ajudas as familias carenciadas (€)

Capacidade de resposta

Tempo médio de espera pelo operador (segundos)

Chamadas telefénicas respondidas dentro de 30 segundos

Reclamacoes recebidas por operador (por 100 utilizadores)

Reclamacoes recebidas por operador por categoria

Informacao escrita respondida em 5 dias Uteis

Qualidade da agua para consumo humano

Qualidade microbiolégica da agua (%)

Turvacao (%)

Desinfeccao por produto

Reclamacoes sobre a qualidade da dgua (por 100 utilizadores)

Reclamacoes sobre a qualidade da dgua por natureza (por 100 utilizadores)

Qualidade da &gua do sistema em “alta” — Melbourne Water (%)
Desempenho ambiental

Cumprimento da legislacdo de tratamento de &guas residuais (%)
Efluentes reutilizados (%)

Biossolidos reutilizados (%)

Emissoes de gas para o efeito de estufa

Abastecimento de dgua

Interrupgdes do servico de agua (por 100 km de conduta)
Frequéncia média de interrupcao do servico (n.° por utilizador)

Frequéncia de interrupcdes planeadas em horas de ponta
(n.° por utilizador)

Duracao média das interrupcoes planeadas (minutos)

Duracao média das interrupcdes nao planeadas (minutos)
Duracdo média dos utilizadores sem servico (minutos)

Roturas e fugas (por 100 km de condutas)

Tempos médios de resposta a roturas e fugas — prioridade um
Tempos médios de resposta a roturas e fugas — prioridade dois

Tempo médio de rectificacdo a roturas e fugas — prioridade um
(minutos)

Tempo médio de rectificacdo a roturas e fugas — prioridade dois
(minutos)

Interrupcdes planeadas néo restauradas dentro de 5 horas (%)
Interrupgdes ndo planeadas nao restauradas dentro de 5 horas (%)
Perdas de agua

Servico de dguas residuais

Obstrucdes das redes de drenagem (por 100 km de colector)
Utilizadores que experimentam uma Unica obstrucao

Descargas oriundas da rede de drenagem domeéstica (por 100 km)
Resolugdo das descargas em 5 horas (%)

Descargas por utilizador (por 1.000 utilizadores)

Volume de agua residual descarregada sem tratamento (%)

Quadro 5
Indicadores de desempenho
aplicados pela ESC
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niveis e as condicoes de desempenho em que
o operador presta 0s servicos. Estes requisitos
sdo incluidos voluntariamente no Water Plan
ou estabelecidos como obrigacdes de servico
publico.

Para a monitorizacdo e incentivo a qualidade do
servico, conforme demonstrado anteriormente,
os utilizadores sdo compensados pelos opera-
dores na circunstancia de uma degradacao da

qualidade do servico prestada, sobretudo rela-
tivo aos Niveis de Qualidade do Servico, que se
apresentam na subseccdo seguinte.

Para atingir os objectivos (e resultados) as-
sociados a qualidade do servico, a entidade
reguladora recorre ao calculo de um conjun-
to de indicadores de desempenho que pos-
teriormente publica e compara num relato-
rio anual de avaliacdo (regulacao sunshine).



No Quadro 5 apresentam-se os indicadores
adoptados pela ESC. Na Figura 12 evidencia-
se 0 papel positivo da regulacdo sunshine,
apresentando a evolucao do indicador inter-
rupcao do abastecimento de agua ao longo
do tempo. Na Figura 13 adoptando ainda o

mesmo indicador, compara-se o desempenho
de todos os operadores do estado de Vitoria
para 2005/2006 (ESC, 2008).

E de referir que, mesmo no caso dos ope-
radores dos SAS locais, na situacdo de nao
estarem sob a alcada do regulador, os go-
vernos estaduais promovem a instituicdo de
benchmarking de forma compulséria, como
ocorre em Nova Gales do Sul. Acrescen-
te-se ainda que foi neste estado que, em
1992/1993, foi, pela primeira vez, desen-
volvido no sector da dgua um exercicio de
benchmarking que constitui a primeira ex-
periéncia mundial do género no sector.

2.1.4.3
Obrigacoes de servico
publico

Com o objectivo de melhor defenderem os
interesses dos utilizadores, as entidades re-

guladoras elaboraram o Cédigo do Utilizador
(Customer Service Code - CSC), onde definem
os niveis e condicdes de servico para os SAS.
No Quadro 6, apresenta-se o conjunto de
obrigacdes de servico publico, desenvolvido
pela ESC, que cada operador se compromete
a respeitar.

Uma das principais medidas tomadas pela
ESC correspondeu a implementacao de um
Conselho Consultivo dos Utilizadores (Custo-
mer Consultative Committee), que a aconse-
Iha sobre os diferentes assuntos e necessida-
des dos utilizadores. Uma das suas iniciativas
foi a instituicdo de um forum onde os utiliza-

Australia

Figura 12

Indicador interrupcdo do
servico de agua para os
operadores metropolitanos

Figura 13

Indicador interrupcao do
servico de dgua para os
operadores regulados em
Vitéria
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Conexao e fornecimento
Sistema tarifario

Reclamacdes e disputas

Facturacao

Pagamento

Accoes de ndo pagamento

Qualidade do servico

Fiabilidade dos servicos

Reconexao

Trabalhos e manutencao

Informacao

Carta de direitos do uti-
lizador

Quadro 6
Principios de servico publico
e obrigacoes do operador

72

Obrigacao do operador

Operador obrigado a sua disponibilizacdo num prazo maximo de 10 dias.

Publicitacao de tarifas e taxas aprovadas pelo regulador bem como as suas alteracoes.

Aceitar a mediacao, arbitragem e conciliacdo de conflitos. Procedimento definido e aprovado para

as reclamacoes.

Leitura trimestral ou outra, se acordado. A factura tem de conter a totalidade dos servicos cobrados
e o respectivo tarifario. Caso a facturacao seja efectuada em prejuizo ou beneficio do operador,
existem condicoes que tém de ser respeitadas. Em caso de subfacturacao, a cobranca tem de

ser feita no espago de 12 meses e na situacao de sobrefacturacdo o operador tem de notificar o
utilizador dentro de 10 dias Uteis e acordar a forma de ressarcimento.

Varias formas de pagamento (por ex., agéncia, correio e débito directo), incluindo planos de paga-
mento flexiveis, tendo em conta a capacidade financeira do utilizador.

Obrigacao de notificar o utilizador em caso de incumprimento com o respectivo pagamento do
servico, pelo menos 7 dias antes de tomar qualquer providéncia.

O operador adoptara as medidas legais quanto a restricao do fornecimento dos seus servicos em
caso de nao cumprimento do devido pagamento. Existem, no entanto, condicionalismos que nao

podem deixar de ser respeitados.

Adicionalmente a obrigatoriedade de ter de agir de acordo com os requisitos de saude e ambientais
regulamentados, o operador tera de providenciar o servico em concordancia com os padrdes de
servico aprovados. Terd de demonstrar periodicamente que cumpre o acordado, compensando o

utilizador quando tal ndo ocorre (niveis de servico).

O operador desenvolvera e implementara planos de gestao dos seus activos, visando a sua fiabi-
lidade. Cabe ao operador elaborar procedimentos que lidem adequadamente com os imprevistos
relativos a roturas, descargas ilegais ou obstrucoes nos seus sistemas, informando os utilizadores

em caso de interrupcao planeada.

O operador tem de reconectar de imediato um ex-utilizador em caso de solicitacao.

Constara nas obrigacoées do operador um programa que procurarad a manutencao do seu sistema

de acordo com o padrao de servico estabelecido.

O operador é obrigado a facultar o acesso gratuito a informacao, a saber, inter alia, relativa a sobre-
facturacéo, opcdes de pagamento e ao EWOV. Além disso, o operador é obrigado a informar, em
caso de solicitacdo, os seus utilizadores sobre os actos regulatérios. Tem ainda de permitir o acesso
através de um servico de interpretacdo para utilizadores com dificuldades orais e/ou auditivas.

O operador tem de desenvolver e publicitar através do seu sitio da Web uma carta de direitos do
utilizador com o intuito de o informar sobre os servicos executados e respectivos direitos e respon-

sabilidades do operador e dos utilizadores.

dores se podem pronunciar. Existem também
associacoes ndo governamentais de defesa
do utilizador, que sdo, normalmente, ouvi-
das, como o Consumer Utilities Advocacy
Centre.

Outro aspecto de relevo da regulacdo dos ser-
vigos publicos essenciais em Vitéria é o Utility
Relief Grant Scheme, administrado pelo DHS,
gue providencia assisténcia financeira aos uti-
lizadores com problemas financeiros tempo-

rarios. O financiamento incide sobre as fac-
turas de electricidade, gas e 4gua, cobrindo o
custo de um periodo que pode abranger até
seis meses consecutivos.

Na regulacdo da dgua, a ESC aprova também
um conjunto de niveis de servico propostos
pelos operadores, 0s quais se comprome-
tem a respeita-los durante o periodo regu-
latério, e que, no caso de incumprimento,
terdo de indemnizar os utilizadores (Gua-



ranteed Standard Levels — Niveis de Quali-
dade do Servico). Ao contrario da regulacao
de outros sectores (por ex., electricidade e
géas), que inclusive na formula de limite de
precos possuem um indice integrando a va-

Nivel de servico

Agua

ais adversidades. A preocupacao da regulacao
é focalizada nos utilizadores sem descurar a
sustentabilidade dos operadores. Os diferen-
tes reguladores tém desenvolvido, com suces-
SO, a supervisdo e o controlo da qualidade do

Australia

Quadro 7

Niveis de qualidade de
servico para os utilizadores
domésticos

Montante pago pelo incumprimento*

Yarra Val-

City West South East

ley

Central
Highlands

Interrupcoes ndo planeadas e nado rectificadas no tempo

especificado

Mais do que cinco interrupcoes nao planeadas em 12

meses

Falha de notificacdo de uma interrupcao planeada

Interrupcao planeada durante as horas de ponta (5h-9h

e 17h-23h)

Duragao da interrupgao maior do que a duragao prevista

Interrupgao planeada maior que cinco horas

Reparacgao de fugas das condutas em prazo superior a

cinco dias

Aguas residuais

Mais do que trés interrupcdes em 12 meses

Interrupcoes nao rectificadas no prazo estabelecido

Inundacées nao resolvidas ap6s um periodo de tempo da

notificacdo

Inundacdes nao resolvidas em habitacdes depois
de uma hora

* (€) e valores aproximados

riacdo da qualidade e dos niveis de servico,
a ESC, pelo menos para o primeiro periodo
regulatorio, concedeu alguma liberdade na
definicao dos Niveis de Qualidade do Servi-
¢o, admitindo também que os mesmos se-
riam impostos apenas para os utilizadores
domésticos e para os maiores operadores.
O Quadro 7 apresenta os Niveis de Quali-
dade do Servico aprovados para o primeiro
periodo regulatoério.

2.1.5
DESEMPENHO

Os estados e territérios na Australia apresen-
tam um modelo regulatério bem concebido,
moderno e muito robusto, perante as eventu-

servico, como atestam as melhorias verifica-
das, ano apds ano.

Os reguladores tém garantido as diferentes
obrigacdes de servico publico, contratualizan-
do-as entre os vérios stakeholders, e mantido
as remuneracoes dos operadores através da
regulagdo econdmica nos limites adequados,
isto é, garantindo a viabilidade econémica e fi-
nanceira, sem a realizacdo de lucros acima do
razoavel. Por Ultimo, é de referir que nas ver-
tentes econémica, social e ambiental a regula-
¢ao tem sido desenvolvida numa perspectiva de
longo prazo e de sustentabilidade. Em suma, a
regulacdo dos SAS em toda a Austrélia e, em
particular no estado de Vitéria, aqui analisado
em maior detalhe, constitui, desta forma, um
exemplo a reter.
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2.2
BELGICA

2.2.1
ANTECEDENTES
HISTORICOS

A Bélgica, oficialmente o Reino da Bélgica, é
uma monarquia constitucional e uma democra-
cia parlamentar, onde o rei é o representante
do Estado e o primeiro-ministro é o chefe de
governo, num sistema plural e multipartidario.
O poder executivo é desempenhado pelo go-
verno. O poder legislativo federal encontra-se
repartido entre o governo e as duas camaras
parlamentares, designadamente, o Senado e a
Camara dos Representantes.

A Bélgica, com uma populacdo de cerca de 10,5
milhdes de habitantes e uma area aproximada de
30 500 km?, encontra-se subdivida em duas re-
gides (Flandres e Valdnia), cada uma com cinco
provincias, e uma terceira regiao, a regido de Bru-
xelas-Capital, contendo a capital Bruxelas. Além
disso, o pais encontra-se organizado, a nivel local,
em 589 municipios, dos quais 308 pertencem a
regido da Flandres e 262 a regido da Valdnia. Na
regiao de Bruxelas existem 19 municipios.

A Bélgica constitui um dos paises europeus com
menor disponibilidade de recursos hidricos. Tal-
vez por isso este pais tenha desenvolvido, ao
longo do tempo, diversas reformas no sector
da agua. A regionalizacdo, ocorrida em 1980,
constituiu um marco muito relevante, alteran-
do bastante a homogeneidade institucional até
entao existente. Os SAS, cujas atribuicoes per-
tenciam ao governo nacional, foram transferi-
dos para os governos regionais. As regides sao
caracterizadas por uma grande heterogeneida-
de a nivel estrutural e geografico, com conse-
quéncias na gestao do sector da dgua, como
evidencia a propria disponibilidade dos recur-
sos hidricos. Tanto a regido da Flandres (25%)
como a de Bruxelas-Capital (100%) sdo depen-
dentes do fornecimento de dgua para consumo
humano a partir da regido da Valénia.

O mercado da d4gua na Bélgica é, ndo obstante o
referido, pouco regulamentado. Apesar das mu-
dancas ocorridas nos Ultimos anos e de existirem
regras definidas quanto a gestao de recursos hi-
dricos e a qualidade da &gua e ao ambiente, em
geral, os SAS historicamente tém funcionado de
forma desregulada. A inversao desta circunstan-
cia é proporcionada muito por pressdes oriundas
da UE, mas também pelos utilizadores cada vez
mais conscienciosos e exigentes. Além disso, a
indUstria da dgua pauta-se por uma enorme es-
cassez de sustentabilidade econémica e financei-
ra, causada pelo forte financiamento por parte
do Estado.

A tendéncia de maior interferéncia dos gover-
nos na gestao da dgua é evidenciada com a
criacdo e entrada em funcionamento do Co-
mité de Controlo da Agua (Comité de Contro-
le de I’Eau - CCE) na Valonia e com a institui-
cao de uma entidade reguladora na Flandres,
ainda que aqui a mesma nao tenha iniciado
funcées até a data (2007). Por exemplo, na
Valdnia, entre outras medidas que foram to-
madas, o CCE pretende conferir uma maior
equidade e sustentabilidade aos SAS, através
da uniformizacao dos sistemas tarifarios.

O servico de dgua na Bélgica conheceu a sua
primeira etapa de desenvolvimento em meados
do século XIX. Neste ambito, os primeiros inves-
timentos derivaram do sector privado, mas rapi-
damente os municipios se apoderaram da inicia-
tiva e do monopdlio, que caracteriza o sector da
agua. No entanto, o Estado belga, observando
a lenta evolucao do sector, procurou incentivar
0 seu progresso, financiando a construcdo das
infra-estruturas. Por um lado, o Estado reco-
nhecia o direito de os municipios se associarem,
desenvolvendo os SAS integrados e subsidiarem
os investimentos destes sistemas intermunicipais
(intercommunales), segundo a legislacdo em vi-
gor, Lei de 18 de Agosto de 1907, sobre asso-
ciacdo de municipios, posteriormente alterada
pela Lei de 1 de Marco de 1922. Por outro lado,
o Estado criou a Sociedade Nacional de Distri-

Bélgica
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buicdo de Agua (Société Nationale de Distribui-
tion d’Eau — SNDE) em 1913, com a missao de
assegurar a construcao e gestao das instalacoes,
onde os municipios nao tivessem capacidade
para tal. Esta conjuntura manteve-se até 1990,
momento em que ocorreu a regionalizacdo do
sector da 4gua.

Até 1950, as dguas residuais eram descarregadas
directamente nos rios. Esta pratica, associada ao
crescimento e desenvolvimento populacional,
originou um problema grave de poluicdo am-
biental, que o governo tentou solucionar com
a implementacdo da primeira lei relativa a pro-
teccdo ambiental, designadamente, a Lei de 11
de Marco de 1950. Este documento normativo
foi substituido pela Lei de 26 de Marco de 1971,
a qual incidia mais especificamente sobre a protec-
cdo das aguas superficiais contra a poluicao.

A atribuicdo dos SAS as regides passou a ser
reconhecida em 1980 e em 1988 através das
normas relativas a qualidade da dgua. Desde en-
tao, a evolucdo da gestao do sector da dgua tem
divergido amplamente entre as trés regides. A
primeira alteracao visivel foi a extincado da SNDE,
em 1983, e a criagcdo da Vlaamse Maatschappij
voor Watervoorziening (VMW) na Flandres e da
Société Wallonne de Distribution d’Eau (SWDE)
na regiao da Valonia.

A regiao da Flandres, em particular, enfrentou
diversos obstaculos com estas alteracdes, no-
meadamente devido a grande dependéncia que
tinha, em 1982, da Valénia, dado que 60% da
sua agua tinha origem nesta regiao. No sentido
de contrariar esta situacdo, o governo da Flan-
dres desenvolveu, em 1984, uma politica de
maior independéncia no dominio da provisao de
agua, designadamente publicando a Lei Regio-
nal da Flandres, de 24 de Janeiro de 1984, cujo
objecto era a gestdo da dgua subterranea.

Na Valdnia, a gestao da dgua evoluiu de modo bas-
tante diferente. Em 1977, o servico de tratamento
de 4guas residuais foi colocado sob a responsabi-
lidade dos intercommunales, uma posicao confir-
mada através da Lei Regional da Valénia, de 7 de
Outubro de 1985, relativa a proteccdo das aguas
superficiais da poluicdo. A organizacao do sector
foi reformulada em 1999, através da Lei Regional
da Valonia, de 15 de Abril de 1999, relativamente
a gestao do ciclo da 4gua e que constituiu a Em-
presa Plblica de Gestao de Agua (Société Publique
de Géstion de I'Eau — SPGE). O governo procurou
proteger os recursos hidricos e instaurou, através da
Lei Regional da Valoénia, de 30 de Marco de 1990,
uma taxa sobre as descargas de aguas residuais do-
mésticas e industriais.

A politica da dgua na regido de Bruxelas foi de-
senvolvida mais tarde, tendo como base de com-
paracao as suas congéneres. A regido encontra-se

numa situacdo bastante particular, uma vez que
abrange praticamente s6 area urbana, totalmente
dependente do abastecimento de &gua oriundo da
Valdnia e relativamente dependente do servico de
tratamento de 4guas residuais da Flandres, dado
gue os efluentes produzidos em Bruxelas sao para
ai enviados.

Mais tarde, o governo da regiao de Bruxelas, no
sentido de promover uma maior e melhor efici-
éncia e interligagao entre as diferentes entidades
gestoras e administracoes responsaveis pelo ci-
clo da &gqua, reformulou todo o sector, através
da Portaria de 17 de Outubro de 2006. A re-
forma fundiu as duas administracbes que deti-
nham responsabilidades sobre o sector da agua,
nomeadamente o Instituto Belga para a Gestao
Ambiental (Institut Bruxellois pour la Gestion de
I'Environnement - IBGE) e a Administracdo de
Equipamento e Descentralizacdo (Administration
de I'Equipement et des Déplacements - AED).
Além disso, criou uma entidade supramunicipal
para a recolha e drenagem de &guas residuais,
a Sociedade Belga de Gestao de Agua (Société
Bruxelloise de Gestion de I'Eau — SBGE), em detri-
mento da intercommunale existente, a IBrA (In-
tercommunale Bruxelloise pour I’Assainissement),
que se revelou ineficaz.

Até ao inicio dos anos 80 do século XX, as nor-
mas relativas a qualidade abrangiam um ambito
nacional, que passou a regional com a regionali-
zacdo. O decreto de 1984 incorpora a Directiva
da Agua de 1980 sobre o consumo de &gua para
fins publicos. Apenas em 1988, foi desenvolvida
legislacao especifica contemplando os pardme-
tros minimos de qualidade de dgua. Além disso,
com as novas imposicoes da UE, as regides imple-
mentaram uma nova legislacao, entre os anos de
2001 e 2002, no ambito da qualidade da agua
fornecida aos utilizadores.

2.2.2
ENQUADRAMENTO
LEGAL E INSTITUCIONAL

2.2.2.1
Responsabilidades

As regides detém poderes de decisao relativa-
mente as formas organizacionais dos SAS e a
sua eventual privatizagcdo, em consonancia com
o poder dos municipios em decidirem sobre a pos-
sibilidade de contratar um operador privado para o
seu fornecimento. As regides asseguram a super-
visdo do sector, enquanto os operadores monito-
rizam, eles proprios, as suas actividades através de
auto-regulacao, nomeadamente no que se refere a
qualidade da agua fornecida.



Desde 1980, a gestdo da agua e as politicas am-
bientais tém sofrido progressos importantes. Uma
das primeiras medidas governamentais envolveu
a ja referida regionalizacdo do sector da agua. A
consequéncia inerente desta politica prendeu-se
com a grande heterogeneidade com que as re-
gides tém evoluido, sobretudo, devido a corres-
pondente legislacao regional e a desagregacao da
empresa nacional de agua.

As trés administracoes regionais (Flandres, Valo-
nia e Bruxelas) actuam como entidades respon-
sdveis sobre o sector da &dgua, ainda que alguns
municipios detenham iguais responsabilidades.
Embora a Bélgica possua uma estrutura frag-
mentada e se caracterize por um desenvolvi-
mento heterogéneo entre as diferentes regides,

é possivel identificar a gestao publica como do-
minante nas trés regides.

Pese embora o facto de nao existir na Bélgica uma
entidade reguladora dedicada para o sector da
4gua, a sua associacdo profissional, BELGAQUA,
desempenha uma funcao importante na defesa da
agua como bem comum e do interesse colectivo
dos seus membros a nivel nacional e supranacional.
Para além disso, a associacdo estimula o desenvol-
vimento de estudos cientificos de natureza técnica
e econdémica, aumentando, deste modo, a infor-
macao e as recomendacdes disponiveis para os
operadores e os utilizadores sobre a dgua de abas-
tecimento e a sua qualidade.

A BELGAQUA relne as trés associacoes regio-

nais do sector da agua: a AQUABRO (Bruxelas),
a AQUAWAL (Valonia) e a SVW (Flandres), totali-
zando 48 operadores associados.

Na regido da Flandres, as entidades encontram-
se associadas a oito organizacbes do sector,
designadamente, Belgaqua, SVW, TNAV, Aqua-
visie, ISWa, Aqualink, VLW e VIWC/CIW, para
além da existéncia de duas agéncias governa-
mentais, a Administratie Milieu, Natuurbeheer
en Landinrichting (AMINAL), com suaves pode-
res regulatérios e de supervisao sobre o sector,
e a Vlaamse Milieumaatschappij (VMM), uma
empresa publica que tem a funcdo de controlar
a qualidade da agua e a capacidade decisora
sobre a localizacdo das ETAR na regido. Na Fi-
gura 14 apresentam-se 0s principais actores

do sector da agua (adaptado de Euromarket,
2004).

Na regido de Bruxelas, e antes da sua autonomia
do Estado central, o sector da agua encontrava-se
sob administracdo de um sé organismo, o IBGE.
O IBGE possui valéncias ao nivel do licenciamento
e monitorizacdo da qualidade da &gua na regiao.
Com a recente legislacao, o IBGE passou também
a incluir as atribuicdes da extinta AED, sobre as
aguas residuais. A Figura 15 ilustra os protago-
nistas do sector da dgua em Bruxelas (adaptado
de Euromarket, 2004).

Na Valénia, grande parte das competéncias sobre
a agua reline-se num sé departamento, a Direc-
cao-Geral de Recursos Naturais e do Ambiente

Figura 14

Bélgica

Enguadramento institucio-
nal do sector da 4gua na

Flandres

77



A regulacdo dos servicos de abastecimento de agua e de saneamento de aguas residuais - Uma perspectiva internacional

Figura 15
Enguadramento institucio-
nal do sector da 4gua em
Bruxelas

Figura 16
Enquadramento institucio-
nal do sector da 4gua na
Valénia
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(Direction Général dés Ressources Naturelles et de
I'Environnement - DGRNE), pertencendo ao Minis-
tério da regido da Valénia. O DGRNE detém a fun-
cao de recolher informacéo sobre a qualidade da
4gua de origem superficial e subterranea, licenciar
as captacoes, autorizar a descarga de aguas residu-
ais e aumentar as suas taxas e, sobretudo, controlar
a qualidade de &gua distribuida.

Desde 1999, a SPGE é uma sociedade andnima de
direito publico. As suas atribuicdes prendem-se com
o controlo da coordenacao e o financiamento do
sector da dgua na regido da Valonia. Apesar de ser
uma entidade publica, a SPGE recorre bastante ao
mercado (privado) para a prestacdo de servicos.

O CCE possui as funcdes de estabelecer e assegu-
rar o cumprimento, por parte dos operadores, do
ciclo antropocentrista da dgua, do sistema tarifa-
rio, de acordo com o interesse geral, e da politica
da dgua na regiao da Valdnia. Além disso, toda
a alteracdo de precos da agua tem a obrigato-
riedade de ser sujeita a opiniao do CCE antes de
qualquer formalidade. Deste modo, o Comité teve
um papel preponderante na evolugdo dos siste-
mas tarifarios, aplicados a partir de 1 de Janeiro de
2005, contribuindo para a instalacdo da politica
do “Truth-Cost” para o sector da dgua, harmoni-
zando as tarifas. Na Figura 16 apresentam-se os
principais actores do sector da 4gua da regido da
Valénia (adaptado de Euromarket, 2004).



2.2.2.2
Regulacao

Na Bélgica, embora ndo exista uma entidade re-
guladora sectorial para os SAS, existem, em cada
regiao, entidades com importantes funcgoes re-
gulatérias. Na Valonia poder-se-4 mesmo dizer
que o sector da dgua é explicitamente regula-
do, ainda que so recentemente, e através de um
organismo integrado na administracao publica
tradicional, o CCE. Na Flandres estd também
prevista na lei a instituicdo de uma entidade re-
guladora, mas a mesma ainda ndo entrou em
funcoes (2007). O facto de o poder local prestar,
com frequéncia, os servicos de fornecimento e
distribuicdo de agua, revela-se como dissuasor
da criacao das entidades reguladoras.

O CCE, na regiao da Valénia, detém funcoes re-
gulatérias importantes, inter alia, o controlo e a
supervisao dos sistemas tarifarios e a implemen-
tacdo de indicadores de desempenho, que visam
0 aumento da eficiéncia e eficacia dos operado-
res e a observacao das missoes legais que lhe sao
conferidas.

Além disso, a regiao da Valénia possui um Pro-
vedor (Médiateur de la Région Wallonne), criado
em 1994, cuja principal funcdo se prende com a
defesa dos interesses dos utilizadores dos servi-
cos publicos, detendo plenos poderes para lidar
com as disputas que possam existir entre utiliza-
dores e operadores.

Na regido da Flandres, o Decreto de 24 Maio
de 2002 criou uma entidade reguladora secto-
rial com o pressuposto de ser instituida até ao
final de Julho de 2003. As suas atribuicoes pas-
savam por listar, aconselhar e relatar todos os
assuntos relativos ao sector da dgua, tendo es-
pecificamente como objectivo a transparéncia, o
cumprimento das obrigacdes de servico publico,
a aprovacao dos investimentos, o controlo con-
tabilistico e a regulacdo por comparacao. Toda-
via, até ao fim de 2007, esta entidade ainda nao
tinha sido estabelecida.

Em contraste com o que se passa noutros paises,
e mesmo na regido da Valdnia, poucas tém sido
as iniciativas desenvolvidas com o objectivo de
promover a eficiéncia e eficacia destes servicos.
Apesar de grande parte dos operadores disponi-
bilizarem o acesso aos sistemas tarifarios no seu
sitio da Web, nao se encontra disponivel uma vi-
sao global sobre os diferentes SAS relativamente
a qualidade do servico e aos sistemas tarifarios
praticados. Além disso, nenhuma entidade pro-
moveu qualquer estudo sobre a determinacao
dos factores que contribuem para o custo total
de servico.

Em 2002, a associacdo do sector da dgua da re-
giao da Flandres, a SVW, organizou um estudo

de benchmarking entre os operadores, seguin-
do o exemplo holandés. Cada interveniente
no sector recebeu um documento com as suas
performances relativas ao grupo de referéncia
(benchmarking). Contudo, estes resultados
nunca foram publicitados. Ao contréario da
auséncia de iniciativas regulatérias formais,
0s SAS da regido da Flandres criaram diversos
organismos no sector visando a colaboracdo
em diversos assuntos (por ex., auto-regulacdo).

2.2.3
ESTRUTURA DO
MERCADO

2.2.3.1
Propriedade e gestao dos servicos

Globalmente, o sector da agua na Bélgica é
dominado pelo sector publico. As empresas re-
gionais e municipais, bem como as associacoes
intermunicipais (intercommunales), fornecem
os servicos relativos a producao e distribuicao
da agua. A prestacao dos servicos de aguas re-
siduais encontra-se diferentemente organizada
dentro da Bélgica, onde ha uma empresa regio-
nal a fornecer os respectivos servicos (Flandres),
empresas intercommunales especificas (Valénia)
ou entdo estao sob o controlo directo dos opera-
dores (Bruxelas). O sector privado tem um papel
importante no tratamento de aguas residuais
através da implementacao de PPP. Por exemplo,
a ETAR Norte de Bruxelas foi construida optan-
do por esta modalidade de contratacdo publica,
tendo-se constituido a Aquiris, que é dominada
pela multinacional Veolia. £ de referir que, na
década de 90, o sector privado teve uma maior
actividade, quer através da Suez, que operava
varios sistemas, quer por intermédio da empresa
Sever Trent, que possuia 49% da PPP referente
a Aquafin.

2232
Players do sector

Na Flandres, as entidades encontram-se asso-
ciadas a oito organizacoes do sector (Belgaqua,
SVW, TNAV, Aquavisie, ISWa, Aqualink, VLW,
VIWC/CIW). Os operadores de servico de dgua
nesta regiao diferem consideravelmente em
tamanho e estatutos, pois muitas sdo as em-
presas a operar em territorios de reduzidas di-
mensdes. A maior empresa, a VMW, presta o
servico de agua a cerca de 40% da populacao
da Flandres, ou seja, 2,4 milhdes de habitantes,
e os trés maiores operadores (AWW, PIDPA e
VMW) prestam o servico a 80% da populacao,
demonstrando que o servico de dgua esta maio-
ritariamente a cargo destes trés operadores. O
servico de aguas residuais é fornecido por uma
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Figura 17

Distribuicao geografica dos
operadores do servico de
agua na Flandres

Figura 18

Distribuicao geografica dos
operadores do servico de
agua na Valdnia
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Unica entidade gestora, a Aquafin, uma em-
presa regional, que outrora era uma PPP, que
detém o monopdlio do saneamento de dguas
residuais na regido da Flandres, excepto em
distritos com menos de 2.000 habitantes. Na
Figura 17 evidencia-se a distribuicdo geogra-
fica dos operadores.

Operadores

Na regiao de Bruxelas, o servico de recolha e
de drenagem de aguas residuais é fornecido
pela SBGE, uma sociedade supramunicipal res-
ponsavel pelos grandes investimentos (por ex.,
estacdes de tratamento e bacias de drenagem),
criada pela Portaria de 20 de Outubro de 2006.
Tal como no servico de aguas residuais, o servico
de 4gua é apenas fornecido por uma Unica enti-
dade, ou seja, pela Intercommunale Bruxelloise
de Distribution d’Eau (IBDE).

A gestao de uma das duas ETAR existentes
(ETAR Sul) é providenciada pela Vivaqua,

depois de se fundir com a Compagnie Inter-
communale Bruxelloise des Eaux (CIBE), uma
empresa que fornece todos os servicos do ci-
clo da dgua nas trés regides da Bélgica (dgua
e aguas residuais por delegacdao dos muni-

cipios). A ETAR Norte é gerida pela Aquiris,
como resultado de uma PPP dominada pela
multinacional Veolia.

Na regido da Valdnia, o subsector do abasteci-
mento de dgua encontra-se fragmentado em 18
entidades gestoras. As quatro maiores empresas

compreendem mais de 75% do numero total
de utilizadores na regido. A maior empresa da
Valénia, a SWDE, fornece o servico de 4gua
a cerca de 70% da populacdo da Valénia, ou
seja, 2,3 milhdes de habitantes. Além desta
empresa regional, o subsector de abastecimen-
to de 4gua engloba 8 sistemas intermunicipais
e 2 pequenos operadores municipais, enquanto
0 subsector do saneamento de &guas residu-
ais se restringe a 7 sistemas intermunicipais,
dos quais dois também fornecem o servico de
agua. A Figura 19 mostra a distribuicdo geo-
gréfica dos operadores.

A gestdo publica directa, através de servicos mu-
nicipais, encontra-se principalmente integrada
na politica de gestdo de servico publico na re-
gido da Valénia. No entanto, a gestdo publica
delegada, através de departamentos municipais



independentes, sistemas intermunicipais e em-
presas regionais, identifica-se como a gestao do-
minante na Bélgica.

Os departamentos municipais independentes
ocorrem quer na regiao da Flandres (12) quer
na regido da Valénia (2). Por sua vez, os siste-
mas intermunicipais abrangem grande parte do
servico de dgua na Bélgica, com 7 sistemas na
Flandres, 15 na Valdnia (7 sistemas intermuni-
cipais compreendem todo o servico de aguas
residuais na Valénia) e 2 em Bruxelas (IBDE e
Vivaqua). Por ultimo, existem duas empresas re-
gionais na Flandres (a VWW fornece o servico
de 4gua a 40% da populacao da Flandres e a
Aguafin presta o servico de aguas residuais a
100% da populacdo da Flandres) e uma na Va-
l6nia (@ SWDE fornece o servico de dgua a 70%
da populacéo da Valdnia).

2233
Integracao do sector e
servicos oferecidos

O sector da dgua na Bélgica caracteriza-se por
uma divisdo parcial entre os operadores que
tém servicos integrados e os que ndo tém, tan-
to vertical como horizontalmente. No servico
de &gua, apesar de alguns operadores na re-
gido da Flandres e o Unico operador na regiao
de Bruxelas dependerem de &gua oriunda da
regidao da Valdnia, existem outros operadores
na regido da Flandres que integram totalmente
o0 servico de agua.

Os servicos de aguas residuais pautam-se pela
plena desintegracdo vertical, dado que se ve-
rifica, em todo o territério belga, a existéncia
de entidades dedicadas exclusivamente ao
servico de recolha e drenagem de aguas resi-
duais e outras entidades gestoras especializa-
das na gestdo e exploracdo das ETAR.

Além disso, é usual existirem operadores es-
pecializados para os diferentes SAS, obser-
vando-se uma desintegracao horizontal des-
tes servicos. Todavia, a Vivagua constitui uma
das excepgdes, uma vez que fornece todos
0s servicos relativos ao ciclo da dgua, nome-
adamente fornecendo agua a algumas inter-
communales, gerindo os SAS de outras inter-
communales e ainda a ETAR Sul na Regido de
Bruxelas-Capital. O mesmo sucede com a INA-
SEP (Intercommunale Namuroise de Services
Publics) e a IDEA (Intercommunale de Dévelo-
ppement Economique et d’Aménagement de
la Région Mons-Borinage-Centre), fornecen-
do, de modo integrado, os SAS na Regido da
Valoénia.

2234
Numeros do sector

Na Bélgica sdo captados cerca de 730 milhoes
de m? de dgua por ano para consumo humano,
dos quais 400 milhdes sao usufruidos pelos utili-
zadores domésticos. A sua maior fonte é a dgua
subterranea com cerca de 470 milhdes de m* de
agua, ou seja, 65% de toda a dgua captada.

Em 2005, os belgas apresentavam uma capitagdo
de 4gua de abastecimento de cerca de 106 litros por
habitante e por dia.

As perdas de agua no sector da dgua da Bélgica eviden-
ciam um valor préximo de 20% (Belgaqua, 2005).

O servico de agua é fornecido a cerca de 99% da
populacao belga, enquanto o servico de recolha e
drenagem de &guas residuais apenas é prestado a
81,5%. O nivel de atendimento do tratamento de
aguas residuais é de cerca de 50% (dados de 2004).
Os sistemas de aguas residuais sdo ainda predomi-
nantemente unitarios.

Em 2005, os SAS na Bélgica empregavam cerca
de 7.200 funciondrios.

O sector da &gua na Bélgica compreende cerca
de 4 milhdes de utilizadores. O patriménio in-
clui, aproximadamente, 101 mil km de condutas
de abastecimento de dgua (Belgaqua, 2005).

224
REGRAS DO JOGO

2.2.4.1
Estabelecimento de tarifas

Os sistemas tarifarios dos SAS variam signifi-
cativamente de regido para regiao e reflectem
opcdes legitimas dos decisores locais, uma vez
que os precos da agua constituem uma maté-
ria de competéncia regional. Para esta situacdo
contribuem diversos factores, nomeadamente
o grande numero de operadores da regido da
Flandres, que compram &gua em “alta” a ou-
tros operadores, encarecendo o preco, como
consequéncia dos custos de transporte e tam-
bém o facto de a captacdo de agua subterra-
nea conduzir a custos menores de tratamento,
apesar da respectiva sujeicdo a taxas elevadas.
Além disso, determinadas questdes associadas a
cada operador, como o comprimento das redes,
o grau de urbanizacao, o tipo de utilizadores,
0 numero de funcionérios, entre outras, condu-
zem as diferencas verificadas. No entanto, ja ha
alguns anos, existe um intenso debate na so-
ciedade belga sobre a uniformizacdo das tarifas
nas varias regides e, inclusive, no pafs. Esta dis-
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Quadro 8
Sistema tarifario dos
utilizadores domésticos da
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Valdnia
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Parcela fixa

11,9 - 23,80

20CVD + 30CVA

cussao, sustentada no argumento dos servicos
essenciais e na sua importancia para a coesao
econdémica e social da populacao, ja conduziu a
definicdo de uma estrutura Unica para o sistema
tarifario na regiao da Valénia.

O sistema tarifario esta uniformizado em toda
a regiao da Valoénia. Implementado pelos ope-
radores, desde 1 de Janeiro de 2005 e inde-
pendentemente da sua natureza (doméstico ou
nao domeéstico), para os utilizadores, compre-
ende uma parcela fixa e uma parcela variavel
que engloba os SAS. Ambas as parcelas sao
estabelecidas tendo em conta um factor deno-
minado “truth-cost”, que repercute os verda-
deiros custos de operacao e manutencdo dos
diferentes servicos.

A parcela fixa é determinada pelo somatério de
20 x CVD com 30 x CVA, em que o CVD cor-
responde ao “truth-cost” estimado pelo opera-
dor para o servico de distribuicdo de dgua (que
inclui as taxas de captacdo e os encargos com
a producao e a distribuicdo), variando entre
0,77 euros e 1,86 euros, e o CVA constitui o
"truth-cost” relativo ao tratamento de aguas
residuais (0,7950 euros em 2007), oscilando de
ano para ano.

A parcela variavel, associada ao consumo, foi
estabelecida segundo quatro escaldes regres-
sivos, que sdo apresentados no Quadro 8. A

Venda de agua
(€/m3)

0-15 m? 0

>15 m?3 1,881-2,931

0-15m3 0,80

15-30m3 1,39

30-60m3 2,06

>60 m3 3,06

0-30 m? 0,5CVD
30-5.000 m? CVD+CVA

5.000-25 000 m? 0,9 CVD+CVA

>25 000 m? 0,7CVD+CVA

Figura 20 evidencia o sistema tarifario da Va-
l6nia (CCE, 2007). Este compreende ainda uma
parcela que tem como objectivo a constituicdo

de um fundo social de ajuda do pagamento
dos SAS para as familias mais carenciadas. A
contribuicdo para esse fundo era de 0,0125 €/
m3 no inicio de 2007.

Conforme salientado, na regidao da Flandres,
os sistemas tarifarios existentes diferem consi-
deravelmente de operador para operador. Por
lei (Vlaams Decreet betreffende water beste-
md voor menselijke aanwending), cada utili-
zador tem o direito ao fornecimento de 15 m?
de agua gratuitos. Caso essa quantidade seja
ultrapassada, o operador previa uma parcela
variavel associada ao consumo, oscilando en-
tre 1,881 €/m3e 2,931 €/m3, no ano de 2006.
O sistema tarifario engloba também uma par-
cela fixa, que representa uma subscricao fixa,
o aluguer do contador ou uma combinacao de
ambos. Em 2006, esta parcela variava entre 39
e 57 euros, consoante o operador em questao.
Apenas em trés situacdes o tarifario é progres-
sivo em funcdo do consumo, sendo, em geral,
fixo ou regressivo. O saneamento de dguas re-
siduais é ainda muito subsidiado. No entanto,
existe uma tarifa para o tratamento de aguas
residuais para toda a regido, de 0,7730 €/m3
(em 2007), imposta pela Aquafin, enquanto
para a maioria dos operadores dos servicos
de recolha e drenagem de aguas residuais ja
é cobrado um valor pelo servico prestado, em
alguns casos 1,5 vezes o valor referente ao
tratamento de dguas residuais. Normalmente,
a tarifa é independente da natureza do utili-

Fundo social Tarifa de servico de
(€/m3) saneamento (€/m3)
0,01 Aquafin Municipios
0,7730 Variavel
- IBDE IBDE
Regional Municipios
0,3275 0,43
0,0125 Conjunta com a venda de

agua

zador, existindo alguns operadores que nego-
ceiam bilateralmente com os grandes utiliza-
dores. No abastecimento de 4gua, em muitos



operadores, o sistema tarifario ndo varia com
o utilizador (doméstico ou ndo doméstico),
embora noutros exista um preco inferior para
os grandes utilizadores (superior a 1.000 m?
de consumo), chegando mesmo a existir, para
0s muito grandes, negociacdo directa para a
definicdo de um preco ainda inferior. A defi-
nicao de utilizadores ndo domésticos varia de
acordo com o operador.

Na regidao de Bruxelas, o servico de agua é
caracterizado por um Unico sistema tarifa-
rio, constituido por duas parcelas principais,
as quais se alteram segundo a natureza do
utilizador. Para os utilizadores domésticos, o
sistema tarifario divide-se em quatro escalées
€ 0S encargos crescem com o consumo de
agua. Para os utilizadores ndao domésticos e
nao industriais o tarifario é linear, ao passo
que para os industriais existem dois escaloes.
O tarifario em vigor parece indiciar que nao se
verifica subsidiacdo entre os diferentes utiliza-
dores. A parcela fixa para o servico de agua é
implementada consoante o operador, oscilan-
do entre os 11,9 euros e os 23,80 euros (ano
de 2007). O operador estabeleceu ainda uma
tarifa adicional de 0,01 €/m3 sobre a quan-
tidade facturada, com vista a universalizacao
do servico, através da criacao de um fundo
que permita a subsidiacao as familias mais ca-
renciadas. Para o servico de aguas residuais
subsistem varios tarifarios, dependendo das
condicoes locais, se forem relativos aos mu-
nicipios ou a um Unico para o sistema regio-
nal. Todos eles incluem duas parcelas, sendo
uma varidvel com o consumo, sem escaldes,
e a outra fixa, mas mutavel de acordo com a
localizacdo, nao existindo diferencas em fun-
cdo da natureza do utilizador. Por ultimo, é
de referir também que, para além do IVA (a
taxa de 6% para os dois servicos), existe uma
taxa que os utilizadores pagam (0,35 €/m3),
com vista ao financiamento da construcédo

das infra-estruturas de tratamento das dguas
residuais.

22472
Qualidade do servico

O sector da 4gua na regido da Valdnia funcio-
nava, até um passado muito recente, em auto-
regulacdo. Os precos nao eram supervisiona-
dos (tal como as obrigacdes de servico publico)
e a qualidade do servico prestado pelos ope-
radores, nao era controlada nem, por vezes,
conhecida. No entanto, a associacao de opera-
dores da Valonia, AQUAWAL, contribuia para a
normalizacdo e divulgacdo de boas praticas e
promovia também a disseminacdo de alguma
informacao estatistica. No intuito de colmatar
os problemas associados a desregulamentacao
existente, através do CCE, a regido da Valdnia
desenvolveu, para além dos indicadores de
controlo das missoes legais atras apresentados,
um conjunto de quinze indicadores de desem-
penho sobre o funcionamento dos operadores.
Estas medidas de avaliacao, que sao calculadas
e fornecidas pelos operadores ao CCE, numa
folha de calculo desenvolvida por esta ultima
entidade, foram escalonadas em seis classes,
designadamente, na qualidade do servico, na
proteccdo das captacdes, na gestdao e durabi-
lidade do patriménio, nos precos e gestao, na
cobertura e solidariedade e na satisfacao dos
utilizadores e comunicacao. Estes indicadores
pretendem estimar e comparar a evolucdo da
qualidade do servico entre os operadores (re-
gulacdo sunshine), criando e estimulando a
concorréncia entre os mesmos (yardstick com-
petition ou competicdo por comparacao). Para
além de permitir que as entidades gestoras
concretizem uma gestdo por objectivos na ex-
ploragdo dos respectivos servicos, as mesmas
indicam os valores que consideram adequados
para os indicadores, bem como os factores que

Figura 20

Bélgica

Metodologia de definicdo
de tarifas na regiao da

Valonia
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podem influenciar o respectivo desempenho. A
folha de célculo inclui ainda alguns factores de
contexto predefinidos. No Quadro 9, apresen-
tam-se os indicadores desenvolvidos pelo CCE,

o no que toca a assuntos referentes a qualidade da agua,
contemplados na lei, e aos aspectos referidos na Charte
de Service, apresentada em seguida. Nao existem, porém,
organismos oficiais responsaveis por essa actividade.

Indicadores de Desempenho

Precos e Gestao

Qualidade da agua

Conformidade das anélises obrigatérias (%)
Conformidade das anélises recomendaveis (%)

Numero de analises realizadas (%)

Proteccao das captacoes

Volume captado em proteccdes proprias (%)
Volume captado em proteccoes proprias licenciadas (%)
Gestao e durabilidade do patriménio

Volume de 4gua nao facturado por extensao de rede (mdia-'km-")

Custo de exploracao do servico de agua (€ m=3)
Custo total por m? (€ m=)

Factura média (€ util.”")

Cobertura e solidariedade

Volume de dgua nao facturado por contador (m3ano-'cont™)

Rendimento da rede (%)

Reabilitacao da rede (%)
Quadro 9

Indicadores de desempenho
adoptados pelo CCE
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gue possibilitam a avaliacdo da qualidade do
servico. Na Figura 21 é apresentado o esque-
ma de regulacdo da qualidade do servico do
CCE (CCE, 2006).

Na regido da Flandres, a qualidade da dgua para con-
sumo humano encontra-se regulada por legislacdo da
UE, transcrita para a lei belga e para a lei da regido da
Flandres. Em 2002, esta Ultima publicou um decreto
(Betreffende de kwaliteit van het voor menseljke con-
sumptie bestemde water), que estabelece penalidades
para os operadores gque Ndo cumpram as normas es-
pecificadas. A qualidade da &gua tem vindo a manter-
se estavel ao longo dos anos. Alguns operadores do
servico de agua trabalham em conjunto, no sentido
de promover projectos especificos relativos a quali-
dade do servico. No entanto, ndo existe informacao
sobre a qualidade do servico prestado, nem nenhum
procedimento definido para a respectiva supervisao ci-
clica. Ressalva-se que, até agora, ainda nao foi efectu-
ada, pelo menos publicamente, qualquer comparagdo
global sobre a qualidade do servico, embora a SVW
(Associacao das Entidades Gestoras) tenha desenvolvi-
do, no passado, um estudo de benchmarking intitu-
lado ‘Samenwerking Vlaams Water'. Alids, uma das
principais razoes que fundamentam a decisao politica
da criacdo de uma entidade reguladora para o sector
é precisamente a necessidade de um organismo que
regule a qualidade do servico dos SAS.

Em relacdo a regido de Bruxelas, ndo existe informagao so-
bre a qualidade do servico prestado pelo operador, excep-

Prazo médio de recebimentos (dias)
Crédito de clientes irrecuperaveis (%)
Satisfacdo do cliente e comunicacdo

Numero de delegacoes técnicas (n.° 1073 util.”")

2243
Obrigacoes de servico
publico

Tendo em conta que na Bélgica nao existe qual-
quer lei federal para as obrigacdes de servico
publico, as trés regides reconhecem a esséncia
dos SAS e definiram um conjunto minimo de
condicbes de prestacdo do servico. Em certas
situacoes, existe regulamentacdo regional E
noutros casos sao os préprios operadores que,
voluntariamente e de forma individual ou atra-
vés das respectivas associacoes, definem esses
mesmos requisitos minimos. Por exemplo, no
que concerne a universalidade dos servicos, por
um lado, estdo estipulados fundos para o efeito
(Valénia e Bruxelas) e, por outro lado, prevé-se
o fornecimento gratuito de uma determinada
guantidade de agua (até 15 m?® na Flandres). Na
Bélgica, o sector da dgua é bastante subsidiado
através dos respectivos governos, mas nao entre
utilizadores da mesma natureza ou de nature-
za distinta, mantendo-se uma equidade elevada
entre 0os mesmos.

Na regido da Valénia, a maioria das obrigacdes
de servico publico tem sido historicamente im-
plementada nos SAS através de regulamenta-
¢ao. Sao disso exemplo as obrigacdes impostas
por via da legislacdo europeia, como a obrigacao
relativa a proteccdo das captacdes ou a qualida-
de da agua, ou pelo proprio parlamento da re-



gido da Valodnia, ao estabelecer as condicdes de  to de indicadores relativos as obrigacdes legais
abastecimento publico no Code de I'Eau ou ao de cada operador. Os treze indicadores criados,
definir o Fundo Social (Decreto de 20 de Feve- apresentados no Quadro 10, permitem a CCE
reiro de 2003). A CCE desenvolveu um conjun- e aos restantes stakeholders analisar o desem-

Missoes legais

Estabelecimento de ligagcoes em conformidade (pressao e débito) -

Reabilitacdo das ligacdes em chumbo -

Captacoes que foram sujeitas a autorizacao (%)

Captacoes cujo perimetro de delimitacdo foi aceite pela entidade competente (%)
Captacoes cujo perimetro foi aprovado em Diario da Republica (%)

Contadores que nao foram lidos nos ultimos 5 anos (%)

Ligacoes efectuadas em mais de 30 dias de calendario de atraso (%)

>S@Qa -~ o™ o 0 T o

Marcacao da realizacao das ligacdes em mais de 10 dias de calendario (%)

Percentagem de contadores com mais de 16 anos (%)

. Percentagem de medidores com mais de 8 anos (%)

k. |dade média dos contadores (anos)

l. Realizacao de controlos completos de qualidade da agua (%)

m. Realizacao de controlos de rotina da qualidade da dgua (%)

Bélgica

Figura 21
Processo regulatério do
sector da dgua na Valoénia

Quadro 10

Indicadores relativos as
missdes legais na regido da
Valdnia
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Quadro 11
Compromissos assumidos
pelo IBDE

Acesso a informacao
Respeito pela vida privada
Porte do distintivo obrigatério
Respeito pelo compromisso
Tempo de resposta

lidade do servico/Reclama-

Facilidades de pagamento

penho e o cumprimento relativos a estas mis-
soes legais.

Na regidao da Flandres, a maioria dos opera-
dores assume obrigacées minimas perante os
utilizadores que se comprometem a respeitar
(Niveis de Qualidade de Servico). Muitos deles
incluem indemnizacoes aos utilizadores quan-
do nado disponibilizam os servicos nas condi-
¢bes acordadas. Por exemplo, a VMW definiu
um padrdo minimo de servico a prestar aos uti-
lizadores, obrigando-se a compensa-los em 25
euros, caso 0 mesmo nao seja garantido (Niveis
de Qualidade de Servico). A VMW indemniza-
ra os respectivos utilizadores se, pelo menos,
uma das sete circunstancias seguintes nao se
verificar:

e Se a qualidade da 4gua para abastecimento
humano for alterada, providenciard a dispo-
nibilizacdo de abastecimentos alternativos de
agua para consumo humano;

« Se aligacdo nao for restabelecida a rede den-
tro de trés dias;

e Se uma nova ligacdo ndo for estabelecida
dentro de 15 dias;

Respeitar a vida privada dos utilizadores.

» Se ndo existir atendimento individual dentro
de duas horas, no caso de avaria;

» Se todas as reclamacdes e questdes solicita-
das ndo forem tratadas em 10 dias Uteis;

« Se os funcionarios dos operadores ndo cum-
prirem 0s horarios e 0s Compromissos assumi-
dos perante os utilizadores;

«  Sendo existir aviso prévio de interrupcao planeada
de, pelo menos, uma semana.

Na regido de Bruxelas, o IBDE definiu medidas
standard, enunciadas na sua “charte de services”,
gue tém como objectivo a defesa dos interesses
dos utilizadores, embora ndo esteja prevista ne-
nhuma contrapartida financeira, caso as mesmas
nao sejam respeitadas. O Quadro 11 apresenta os
compromissos assumidos pelo IBDE.

2.2.5
DESEMPENHO

O sector da dgua da Bélgica pauta-se pela
complexidade e diversidade entre as trés
regides. A informacao sobre o sector nao é
abundante, sobretudo na regiao da Flandres,

Compromisso do operador

Acessibilidade a informacédo, completa, clara, exacta e actual.

Cada funcionério apresenta identificacdo quando em contacto com o publico.
Assisténcia técnica, quer no domicilio, quer no respectivo edificio central.
Responder a reclamacoes/solicitacdes dentro de 10 dias.

Contactar de imediato o reclamante quando o assunto for relativo a qualidade da agua. Mostrar os
resultados das amostras aos respectivos utilizadores dentro de 7 dias Uteis.

Enviar uma factura clara e legivel aos respectivos utilizadores.

Servicos administrativos nao
especificados na factura
Assin

Servico permanente

Duracao de intervencao

Pedidos de ligacdo

Interrupcao do abastecimento
de 4gua
Garantia de desligamento

Erradicacdo do chumbo
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Propor planos de pagamento em caso de necessidade. Coloca a disposicdo do Centro Publico
de Accao Social um fundo social permanente para pessoas com requisitos especificos (por ex.,
deficientes motores) e com dificuldades financeiras, mediante certas condicoes.

N&o cobrar duplicados em caso de solicitacao e deslocacdes dos trabalhadores aquando da
leitura do contador.

Cancelar o contrato se o mesmo for solicitado por carta registada. Realizar uma mudanca de
utilizador no préprio dia e sem cobranca.

Disponibilizar o servico de atendimento 24 horas por dia através do piquete. Trabalhar fora das
horas normais de servico, caso seja necessario.

No caso de condicdes atmosféricas normais, intervir em menos de duas horas e iniciar a reparacao
em 48 horas. Em caso de avaria do sistema, e se a interrupcdo do abastecimento de agua englo-
bar, pelo menos, dez utilizadores, providenciar alternativa de emergéncia. Além disso, o servico
devera ser restabelecido dentro de 24 horas, em caso de avaria central.

Estabelecer uma ligacdo no espaco de 15 dias, a partir do dia de solicitacao.

Nao interromper o servico por mais de 24 horas. Avisar os utilizadores, pelo menos, um dia
antes de uma interrupcao planeada.

Garantir o fecho da ligacao através de um funcionario.

Erradicar as ligacdes de chumbo até 2013.



onde ndo existem elementos sobre o desem-
penho do sector. A forma de delegacdo das
empresas publicas e o respectivo funciona-
mento também é pouco transparente. A Bél-
gica carece de recursos hidricos e, embora
evidencie uma capitacao de dgua reduzida e
uma consciéncia ambiental elevada, o siste-
ma tarifario nao transmite uma mensagem
adequada ao mercado, estimulando o con-
sumo e o desperdicio. Os SAS nao sao muito
fragmentados, mas evidenciam ganhos po-
tenciais de economias de processo e também
de economias de gama.

De qualquer forma, o sector apresenta uma re-
lacdo qualidade/preco interessante e existe uma
grande preocupacao com os utilizadores e com
0 respeito pelas obrigacdes de servico publico.
Na regido da Valénia, o regulador, se o respecti-
vo papel se tornar efectivo, constituird uma mais
valia, tal como o da Flandres, se entretanto iniciar
funcdes. Por ultimo, é de referir, que o tratamen-
to de dguas residuais estd ainda muito atrasado,
evidenciando actualmente (2007) um nivel de
atendimento bastante reduzido e impar entre os
paises desenvolvidos. No futuro, o sector privado
poderd ter aqui uma palavra a dizer.

Bélgica
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2.3
BRASIL

2.3.1
ANTECEDENTES
HISTORICOS

O Brasil é uma republica federativa organizada
em cinco regides geograficas e formada pela
unido de 26 estados federados, 5.564 muni-
cipios e um Distrito Federal (Brasilia) que, por
sua vez, se dividem em 5.564 municipios. O
pals possui 8 514 877 km? de area e tem uma
populacao de cerca de 190 milhdes de pesso-
as. No Brasil, o poder executivo é exercido pelo
Presidente, eleito quadrienalmente e que acu-
mula as funcdes de chefe de Estado e chefe de
governo. Concomitantemente as eleicbes pre-
sidenciais, vota-se para o Congresso Nacional,
sede do Poder Legislativo, que se divide em
duas casas parlamentares: a Camara dos De-
putados, com mandatos de 4 anos, e o Senado
Federal, eleito em 1 e 2 tercos, alternadamen-
te, a cada 4 anos e cujos membros possuem
mandatos de 8 anos.

A disponibilidade de recursos hidricos no Bra-
sil varia de regido para regido, com o maximo
de disponibilidade na Regido Norte (bioma
amazonia) e areas de relativa escassez como
na Regido do Semi-Arido do Nordeste (bioma
caatinga), exercendo um papel significativo no
desenvolvimento econémico e social de cada
regidao. O crescimento populacional e econoé-
mico no século XX, sobretudo a partir do fim
da segunda guerra mundial, associado ao in-
vestimento estrangeiro, conduziu a exploracdo
desmesurada dos recursos naturais, em geral,
e do comprometimento da qualidade dos re-
cursos hidricos, em particular, nas Regides Sul
e Sudeste. Visando esta questdo, na década de
80, foram aprovados os primeiros documentos
normativos relativos a supervisdo ambiental e
as industrias privadas foram pressionadas em
relacdo ao tratamento dos respectivos efluen-
tes. No entanto, o controlo dos efluentes do-
mésticos ainda se mantinha a margem desta

politica, uma vez que, sendo responsabilidade
do sector publico, permanecia como uma tare-
fa de dificil concretizacdo. Os anos 90, por sua
vez, foram caracterizados por enormes desafios
no sector da dgua, inter alia, na definicdo dos
aspectos institucionais de gestdo dos recursos
hidricos, no controlo dos recursos hidricos nas
grandes metrdpoles brasileiras, na preservacao
ambiental, no uso e controlo do solo rural e
na mitigacdo do impacto da poluicao difusa,
adoptando-se uma visao racional de aproveita-
mento e preservacao ambiental.

No que concerne a utilizacdo, gestdo e regula-
¢ao dos recursos hidricos e respectivos servicos,
o Brasil revela uma legislacdo adequada e ro-
busta, tendo em conta a conjuntura continen-
tal em que se insere. Desde a instituicdo do Co-
digo de Aguas, através do Decreto n.° 24.643,
de 1934, ainda em vigor, a legislacdo brasileira
sofreu mudancas significativas. Em especial,
apo6s a promulgacdo da Constituicao Federal
de 1988, com a nova reparticao de competén-
cias entre os entes federados, ficou estabeleci-
do que compete a Unido definir as directrizes
gerais e 0s principios que regem a politica de
recursos hidricos e normalizar, através da legis-
lacdo federal, a organizacdo dos sistemas de
controlo do uso de recursos hidricos. Por outro
lado, compete aos estados a organizacao do
sistema de gestao dos recursos hidricos, que
sao de dominio dos estados, como 0s cursos
de &gua que nascem e desaguam no territério
de um mesmo estado e as dguas subterraneas
subjacentes nos respectivos territérios.

Em 1993, foi instituido o Sistema Nacional de
Gestao de Recursos Hidricos (SNGRH), através
da Lei n.° 9.433, que regulamentou o art. 21
da Constituicdo Federal, o qual determinou
que compete a Unido instituir o sistema na-
cional de gestao de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos do respectivo
uso. O SNGRH baseia-se nos seguintes funda-
mentos: a &gua é um bem de dominio publico;
a agua é um recurso natural limitado, dotado
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de valor econémico; em situacdes de escas-
sez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é o
consumo humano e a pecuéria; a gestao dos
recursos hidricos deve sempre proporcionar o
uso multiplo das dguas; a bacia hidrogréfica é
a unidade territorial para a implementacao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e para
a actuacao do Sistema Nacional de Gestdo de
Recursos Hidricos; a gestao dos recursos hidri-
cos deve ser descentralizada e contar com a
participacdo do Poder Publico, dos utilizadores
e das comunidades.

A previsao legal para a implementacdo da Poli-
tica Nacional de Recursos Hidricos, define que
cabe aos Poderes Executivos Estaduais e ao Dis-
trito Federal, nas suas esferas de competéncia,
outorgar os direitos de uso de recursos hidricos
e regulamentar e fiscalizar os respectivos usos;
realizar o controlo técnico das obras de oferta
hidrica; implantar e gerir o SNGRH, no ambito
estadual e distrital federal, promover a inte-
gracao da gestao de recursos hidricos com a
gestdo ambiental. Além disso, na implementa-
cdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
os Poderes Executivos do Distrito Federal e dos
municipios devem promover a integracao das
politicas locais de saneamento basico, de uso,
ocupacao e conservacao do solo e de meio am-
biente com as politicas federal e estaduais de
recursos hidricos.

No ano de 2000, foi aprovada a Lei n.° 9.984
que definiu as competéncias do Conselho Na-
cional de Recursos Hidricos para a articulacao
dos planeamentos nacional, regional, estadual
e dos sectores utilizadores, elaborados pelas
entidades que integram o Sistema Nacional de
Gestao de Recursos Hidricos e a formulacao
da Politica Nacional de Recursos Hidricos, con-
forme previsto na Lei n.° 9.433/97. Ao mesmo
tempo, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas
- ANA, que é uma autarquia vinculada ao Mi-
nistério do Meio Ambiente, com a finalidade
de implementar a Politica Nacional de Recur-
sos Hidricos, integrando o Sistema Nacional de
Gestao de Recursos Hidricos. Cada um dos es-
tados e o Distrito Federal aprovaram as respec-
tivas legislacoes relativas aos recursos hidricos
ou actualizaram as mesmas apds a aprovacao
da Lei n.° 9433/94.

O Cédigo de Aguas, como primeiro documento
legal vocacionado especificamente para o ser-
vico de agua, decretou a utilizacdo gratuita de
qualquer corrente ou nascente de dgua. Conse-
guentemente, ndo existem aguas particulares no
pais. Mesmo as nascentes que se encontram nos
limites de uma propriedade privada, assim como
0s rios que servem de limite entre duas proprie-
dades privadas, devem ter a respectiva utilizacdo
subordinada ao interesse publico.

Até recentemente, nos sectores de abasteci-

mento de dgua e de saneamento de aguas
residuais, a principal medida do governo fe-
deral tinha sido o estabelecimento do Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA), criado
em 1978. O PLANASA apoiava-se no Sistema
Financeiro de Saneamento gerido pelo Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), que era uma
entidade administradora dos recursos gera-
dos pelo Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS), constituido por recursos re-
colhidos pelas empresas correspondentes a
parcela de 8% dos salarios mensais pagos.
Relativamente a estrutura operacional, o
PLANASA determinava a desvinculacdo dos
SAS da responsabilidade municipal, transfe-
rindo a mesma para os respectivos estados.
Cada estado da federacao deveria criar a sua
Companhia Estadual de Saneamento Bési-
co (CESB), necessitando, para tal, de obter
a concessao dos municipios do respectivo
estado, de forma a funcionar nos mesmos
em forma de monopdlio. O PLANASA exigia
ainda que cada estado criasse, com recursos
orcamentais préprios, um Fundo de Financia-
mento para Aguas e Esgotos (FAE) e que in-
vestisse, pelo menos, 50% do montante glo-
bal dos respectivos recursos, sendo que 0s
50% restantes eram disponibilizados através
do BNH e, supletivamente, através de em-
préstimos externos, principalmente do Ban-
co Interamericano de Desenvolvimento (BID)
e do Banco Mundial, para além de recursos
fiscais do governo federal. Os recursos, assim
investidos, foram expressivos, perfazendo
cerca de 5 mil milhdes de euros, entre 1971
e 1991, data em que se esgotou o FAE, per-
mitindo o aumento do nivel de atendimento,
principalmente nas areas urbanas, tendo in-
corporado mais de 66 milhdes de habitantes
nos servicos de dgua e 43 milhdes nos ser-
vicos de aguas residuais. Posteriormente fo-
ram aplicados varios planos, como o Progra-
ma Pr6-Saneamento, o Programa Pré-Sanear,
o Programa Pré-Comunidade, o Programa
FCP/PAN, o Programa Saneamento Rural, o
Programa Saneamento é Vida e o Programa
Saneamento para Todos. Estes programas,
que pretendiam atingir objectivos especi-
ficos, eram apoiados tanto pelas entidades
governamentais como pelas entidades finan-
ciadoras brasileiras e internacionais como,
por exemplo, o Banco Mundial. Os resulta-
dos foram, na generalidade, positivos, tradu-
zindo-se num aumento significativo do nivel
de atendimento e de acesso aos servicos por
parte dos grupos abrangidos.

A proposta de Lei n.° 4.147, de 2001, por
exemplo, tinha como objectivo possibilitar um
maior acesso do sector privado aos SAS. Este
projecto de lei definia os estados como as en-
tidades concedentes nas areas metropolitanas.
Entretanto, a reforma constitucional de 1988



tinha concedido aos municipios o direito de
estabelecer concessbes para servicos publicos
de interesse local. Devido a esta controvérsia
sobre a interpretacdo da Constituicdo, essa
proposta de lei nunca se transformou em lei,
encontrando-se em julgamento no Tribunal Su-
perior a questao da titularidade dos servicos de
abastecimento de &gua e do saneamento de
aguas residuais.

Em 2005, um projecto de lei (n.° 5.296) pre-
tendia estabelecer um novo marco regulatério
para o sector da agua no Brasil. A Comissao
Parlamentar aprovou este projecto em Julho
de 2006, ap6s muitas modificacbes e 0 mesmo
foi transformado na Lei n.° 11.445, em Janeiro
de 2007. Este documento normativo estabele-
ce as directrizes nacionais para o saneamento
basico, alterando a legislacao vigente. Devido
a sua brevidade e uma vez que a problemati-
ca da titularidade dos servicos ainda nao esta
definida, as implicacdes decorrentes da Lei n.°
11.445 estdo para ser averiguadas no futuro.
A Lei n.° 11.445 tem como alvo o aumento
de investimentos destinados a melhoria do
acesso universal aos SAS e considera as espe-
cificidades locais e o uso de tecnologias apro-
priadas, que se coadunem com a capacidade
de pagamento dos utilizadores. A lei ordena o
papel dos reguladores e pretende também au-
mentar a transparéncia e a responsabilizacdo
no sector. Além disso, procura harmonizar as
regras de funcionamento e de relacao entre os
diferentes stakeholders. Todavia, esta lei deixa
alguns temas por definir, nomeadamente a res-
ponsabilidade pelo fornecimento dos SAS nos
grandes centros metropolitanos, onde alguns
municipios desafiaram a constitucionalidade
da operacao dos SAS por parte das empresas
estaduais.

A Lei n.° 11.079, de 2004, tem um papel re-
levante na organizacao actual do sector, insti-
tuindo normas gerais para a instituicao de PPP,
no ambito da administracao publica, o que foi
também replicado por leis estaduais, discipli-
nando a participacdo da iniciativa privada em
projectos de interesse dos servicos publicos. No
entanto, é de realcar que esta lei inclui apenas
as concessoes administrativas a patrocinadas e
que as concessdes comuns de servigos publicos
sdo abrangidas pela Lei n.° 11.079, de 30 de
Dezembro de 2004.

Ainda em 2007, o presidente anunciou o
novo Programa de Aceleracdo de Crescimento
(PAC), o qual inclui investimentos significati-
vos em estradas, aeroportos, portos, energia,
habitacdo e também nos SAS, beneficiando
assim a populacdo mais pobre. O programa es-
tabelece um total de 159 mil milhdes de euros
destinados a investimentos até 2010, dos quais
139 mil milhdes de euros serdo fornecidos por

companhias estaduais e pelo sector privado,
enquanto o remanescente serd obtido junto
do governo federal.

Além destas leis federais instituidas por Brasilia,
0s governos estaduais também podem estabe-
lecer as suas proéprias leis em relacdo a gestao
dos recursos hidricos. Actualmente, constata-se
gue a maioria dos estados tem adoptado a sua
propria politica para os recursos hidricos.

2.3.2
ENQUADRAMENTO
LEGAL E
INSTITUCIONAL

2.3.2.1
Responsabilidades

No Brasil, embora existam entidades respon-
saveis por praticamente todas as actividades
ligadas a gestdo dos recursos hidricos, verifica-
se gue a articulacdo entre os diferentes niveis
de governo é ainda fragil e incipiente, produto
de factores estruturais e circunstanciais asso-
ciados, principalmente, a propria organizacao
politico-administrativa do pais. As limitacées
inerentes a gestdo de um sector em que convi-
vem trés esferas administrativas decisorias (fe-
deracao, estados e municipios) aliam-se, para
explicar a auséncia de accdes coordenadas de
gestdo da agua, factores, como a auséncia his-
torica de prioridade politica dada ao sector da
4gua e a propria fase de alteracoes institucio-
nais em que o pafs se encontra.

Como referido anteriormente, o sector da
agua encontra-se, sobretudo, regulamenta-
do pelo Ministério do Meio Ambiente, Minis-
tério de Integracdo Nacional, Ministério das
Cidades e Ministério da Saude. Na esfera do
Ministério das Cidades, é especialmente sa-
lientado o papel desempenhado pelo Sistema
Nacional de Informacao sobre Saneamento
(SNIS), englobado no Programa de Moderni-
zacao do Sector Saneamento (PMSS). Apesar
de ter perdido alguma da preponderancia que
detinha outrora em detrimento das autorida-
des estaduais, a ANA ainda apresenta valén-
cias importantes no seio do sector da &gua.
As associacdes do sector, como a Associacao
Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambien-
tal (ABES), a Associacdo Brasileira de Recur-
sos Hidricos (ABRH), a Associacao Brasileira
de Empresas Estaduais (AESBE), a Associacao
Brasileira de Concessionarias (ABCON), a As-

Brasil

91



A regulacdo dos servicos de abastecimento de agua e de saneamento de aguas residuais - Uma perspectiva internacional

92

sociacao Nacional dos Servidores Municipais
de Saneamento (ASSEMAE) e a Associacao
Brasileira de Agéncias de Regulacdo (ABAR),
encontram-se igualmente dotadas de atri-
buicoes relevantes na defesa dos respectivos
associados. Por ultimo, mas talvez os organis-
mos mais importantes, tendo em conta a de-
fesa dos diferentes stakeholders, encontram-
se as entidades reguladoras estaduais dos SAS
entre os diferentes niveis de poder, como sera
explicado no ponto seguinte.

A nivel nacional, o Ministério das Cidades co-
ordena as politicas sectoriais de saneamento
basico que sdao implementadas por varios Mi-
nistérios. Por exemplo, o Ministério da Saude
possui varias atribuicoes relacionadas com o
sector da agua, nomeadamente no que con-
cerne a qualidade da &gua, enquanto o Minis-
tério de Integracdo Nacional, o Ministério de
Agricultura e o Ministério da Reforma Agraria
tém atribuicdes ao nivel das areas rurais. Na es-
fera federal, a gestdo de recursos hidricos é da
responsabilidade da ANA, que é tutelada pelo
Ministério do Meio Ambiente.

A Lei Federal n.° 9.984, de 17 de Julho de
2000, estabelece que é da responsabilidade da
ANA estimular e apoiar as iniciativas voltadas
para a criacao de 6rgaos gestores de recursos
hidricos, ou seja, de Comités de Bacias Hidro-
gréficas e, quando se justificar a sua existéncia,
das Agéncias de Bacia. A ANA tem procurado,
de forma ampla e transparente, cumprir estas
responsabilidades. Em suma, a ANA tem como
missao regular o uso das dguas dos rios e dos
lagos de dominio Federal e implementar o Sis-
tema Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos,
garantindo a respectiva utilizacdo de modo
sustentavel, evitando a poluicdo e o desperdi-
cio e assegurando, para o desenvolvimento do
pais, agua de boa qualidade e em quantidade
suficiente, quer para a geracdo actual, quer
para as geracoes futuras.

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), su-
bordinado ao Ministério do Meio Ambiente,
tem por missdo institucional executar as poli-
ticas nacionais de meio ambiente. As funcoes
basicas do IBAMA incluem, entre outras, o
controlo e a fiscalizacdo do uso dos recursos
naturais renovaveis, o fomento da implemen-
tacdo de unidades de conservacdo, a monito-
rizacdo ambiental e a proteccao e preservacao
de ecossistemas, da flora e da fauna. Fazem
parte da estrutura basica desta instituicdo as
Superintendéncias Estaduais, as quais permi-
tem assegurar a presenca do IBAMA em todas
as unidades da federacao.

O SNIS constitui a maior base de dados do sec-
tor da dgua brasileiro. Constituindo uma inicia-

tiva do Ministério das Cidades, no dominio da
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental
(SNSA), é administrado no ambito do PMSS.
Por sua vez, o PMSS, o programa que criou e
administra o SNIS, desenvolve inimeras accoes
no campo da estruturacdo dos SAS, contri-
buindo para o desenvolvimento da gestdo do
sector.

2.3.2.2
Regulacao

No Brasil, a Lei n.° 11.445 determina que os
SAS tém de ser regulados. Embora nédo espe-
cifique o nivel de actuacao do governo destas
entidades e grande parte das entidades regu-
ladoras em funcionamento sejam anteriores
a respectiva publicacdo, de acordo com a lei
referida, as entidades reguladoras terdo os se-
guintes objectivos:

e Estabelecer padroes e normas para a pres-
tacdo adequada dos servicos e para a satis-
facdo dos utilizadores;

e Garantir o cumprimento das condicbes e
metas estabelecidas;

e Prevenir e reprimir o abuso do poder eco-
némico, ressalvada a competéncia dos or-
gaos integrantes do sistema nacional de
defesa da concorréncia;

< Definir tarifas que assegurem tanto o equi-
librio econdémico e financeiro dos contra-
tos como a modicidade tarifaria, median-
te mecanismos que induzam a eficiéncia
e eficacia dos servicos e que permitam a
apropriacdo social dos ganhos de produti-
vidade.

A entidade reguladora ficard responsavel pela
edicdo de normas relativas as dimensdes técni-
ca, econémica e social de prestacdo dos servi-
cos, que abrangerao, pelo menos, os seguintes
aspectos: a) padroes e indicadores de quali-
dade da prestacdo dos servicos; b) requisitos
operacionais e de manutencao dos sistemas; c)
metas progressivas de expansdo e de qualida-
de dos servicos e respectivos prazos; d) regime,
estrutura e niveis tarifarios, bem como proce-
dimentos e prazos para a respectiva fixacao,
e) reajuste e revisao; f) medicdo, facturacao
e cobranca de servicos; g) monitorizacdo dos
custos; h) avaliacdo da eficiéncia e da eficacia
dos servicos prestados; i) plano de contas e
mecanismos de informacao, auditoria e certifi-
cacao; j) subsidios tarifarios e ndo tarifarios; k)
padrdes de atendimento ao publico e mecanis-
mos de participacao e informacao; e I) medi-
das de contingéncias e emergéncias, inclusive
0 racionamento.



Por norma, as entidades reguladoras no Brasil
sdo independentes no exercicio das respectivas
funcoes e revestem-se de autonomia admi-
nistrativa, financeira e orcamental, apesar de
possufrem apertados deveres de responsabi-
lizacdo. Devem ser regidas por principios de
transparéncia, tecnicidade, celeridade e objec-
tividade das decisoes.

Em 1999, as entidades reguladoras constitui-
ram uma associacao civil, a ABAR. Esta entida-
de possui atribuicdes diversas e preponderan-
tes (art. n.° 2 do respectivo regulamento), quer
ao nivel da evolucao dos sectores regulados,
quer relativamente a defesa dos respectivos
associados. No final de 2007, a ABAR contava
com 29 agéncias reguladoras associadas aos
varios niveis de governo - nacional, estadual

Regulador

ARCE Ceara

ARPE Pernambuco

Goias

e municipal - e com atribuicdes sobre diversos
sectores, como energia, gas, transportes, agua
e aguas residuais.

O Quadro 12 apresenta as entidades regu-
ladoras do sector da dgua no Brasil e o res-
pectivo ambito de actuacao, realcando-se que
algumas sdo estaduais e municipais e outras
multissectoriais.

Considerando o vasto nimero de operadores dos
SAS, apenas um reduzido nUmero de concessio-
nérias é regulado. Esta situacdo, que tende a ser
contrariada, ndo diminui o papel bastante positi-
vo da maioria das entidades reguladoras no Brasil
como, por exemplo, da ARCE e da ARSBAN.

Todos os reguladores tém fungdes relevantes de

>

>
A
>

ATR

ARSBAN

AGENERSA

ARSAM

AGERSA

AGEPAN

ARSESP

ARPB

AMAE

ARSAL

AGESC

AGEAC

AGER

AGERGS

ARSAE

Brasilia (Distrito Federal)
Tocantins

Natal (Municipal)

Rio de Janeiro
Amazonas

Cachoeiro de Itapemirim
Mato Grosso do Sul
Sao Paulo

Paraiba

Joinville (Municipal)
Alagoas

Santa Catarina

Acre

Mato Grosso

Rio Grande do Sul

Maud (Municipal)

Agua e Aguas Residuais

Electricidade, Agua, Aguas Residuais e Transportes
Agua e Aguas Residuais

Agua, Aguas Residuais, Electricidade e Gés

Agqua, Aguas Residuais e Transportes

Agua e Aguas Residuais

Electricidade, Agua, Aguas Residuais, Gas e Transportes
Electricidade, Agua, Aguas Residuais e Gas
Electricidade, Agua, Aguas Residuais e Gas

Agua e Aguas Residuais

Electricidade, Agua, Aguas Residuais, Gas e Transportes
Electricidade, Agua, Aguas Residuais, G&s e Transportes

Electricidade, Agua, Aguas Residuais e Telecomunicacoes

Brasil

Quadro 12
Entidades reguladoras do
Brasil e respectivo ambito
de actuacao

Estado/Regiao Ambito de actuacio

Electricidade, Géas, Agua, Aguas Residuais e Transportes
Electricidade, Gas, Agua, Aguas Residuais, Transportes, Lotaria, ISFL

Electricidade, Agua, Aguas Residuais, Géas, Transportes e Recursos Hidricos

Electricidade, Agua, Aguas Residuais, Gas, Rodovias e Transportes

Electricidade, Agua, Aguas Residuais, Rodovias, Irrigacao e Transportes Rodovidrios de Passageiros

Agua e Aguas Residuais
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Quadro 13

Metodologias de regulacdo
econdmica e de qualidade

do servico usadas no Brasil

Entidade reguladora

ADASA

ATR

ARSBAN

AGENERSA

ARSAM

AGERSA

AGEPAN

ARSESP

ARPB

AMAE

ARSAL

AGESC

AGEAC

AGER

AGERGS

ARSAE

o
N

I >II
o
e}

defesa dos interesses dos utilizadores. Alguns ja
aplicam esquemas de benchmarking, quer para
a regulacao da qualidade do servico, quer para
a regulacao tarifaria. Em conformidade com
a Lei n.° 11.445, também ja comecaram a ser
adoptados processos regulamentares de esta-
belecimento de precos baseados em incentivos
de desempenho (por ex., limite de precos). Na
regulacdo da qualidade do servico, muitos dos
reguladores (por ex., ARPE, AGENERSA, ADASA
e ARCE) determinam, comparam e publicitam
um conjunto de indicadores de desempenho
dos operadores. No Quadro 13 é apresentado
0 ambito das atribuicdes dos reguladores e das

Qualidade do servico

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

Indicadores de desempenho

respectivas metodologias. Varias destas entida-
des iniciaram funcoes recentemente, pelo que
0S processos regulatoérios permanecem algo in-
definidos.

As diferentes associagdes do sector da dgua
referidas anteriormente e algumas ONG como,
por exemplo, a SOS Mata Atlantica e o Institu-
to Brasileiro de Defesa do Utilizador, possuem
igualmente funcoes regulatérias relevantes,
ainda que de auto-regulacao e por publicita-
cao, fomentando a disseminacao das melhores
praticas entre os respectivos associados e discu-
tindo os problemas na sociedade civil.

Regulacao econémica

Taxa de remuneracao
Limite de pregos

Limite de remuneracao

Taxa de remuneracao

Taxa de remuneracao

Taxa de remuneracao

Taxa de remuneracao

Taxa de remuneracao



2.3.3
ESTRUTURA DO
MERCADO

2.3.3.1
Propriedade e gestao dos servicos

No Brasil, os SAS sdo fornecidos maioritariamente
pelo sector publico. Neste ambito, o sector privado
apenas presta estes servicos a uma parcela reduzi-
da da populacéo brasileira, incidindo sobretudo nas
areas rurais. 25% da populacao é fornecida por em-
presas privadas, das quais 5% sdo possuidoras dos
activos das infra-estruturas. A ABCON argumenta
que somente através de uma maior participacao do
sector privado serd possivel realizar os elevados in-
vestimentos requeridos pelos SAS brasileiros.

Além da eterna discussdo comum a outros pai-
ses, entre a gestao e a propriedade publica versus
privada, o Brasil caracteriza-se por outra grande
controvérsia gque, neste caso, é a separacdo de
poderes sobre o fornecimento dos SAS entre os
municipios e os estados. Neste campo, os diferen-
tes protagonistas tomam posicoes distintas, ten-
do em conta os respectivos associados, como a
AESBE que, por exemplo, argumenta que os SAS
devem ser fornecidos a nivel estadual, devido a
maior escala de operacdo, que permite economias
de escala, e a possibilidade de subsidiacao cruza-
da entre os municipios de maior e menor porte.
Em contraste, a ASSEMAE déa primazia a operacao
municipal, uma vez que os SAS sdo essenciais e
constituem servicos de proximidade.

Existem quase 40 empresas privadas no sector da
4gua no Brasil. As empresas encontram-se espa-
lhadas por todo o pals, desde o Norte em Manaus,
no Amazonas e Novo Progresso no Pard, ao Sul, no
Parana e em Santa Catarina, passando pelo Centro
Qeste, em Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e To-
cantins e pelo Sudeste nos estados do Rio de Janeiro,
de Sao Paulo, Espirito Santo e Minas Gerais.

A participacao do sector privado nos SAS pren-
de-se, por um lado, com o fornecimento do ser-
vico de dgua nas areas rurais, onde, através de
consorcios associados a outras entidades de sec-
tores diferentes, possui a capacidade de “auto-
sustentabilizar” o servico e, por outro lado, com
a resolucdo de problemas em regides especificas
e estratégicas (por ex., regido dos lagos, no Rio
de Janeiro).

2.3.3.2
Players do sector

No Brasil coexistem dois tipos de autoridades
responsdveis pelos SAS, designadamente o mu-
nicipio e o Estado. Embora o primeiro predomine
em nudmero, constata-se que mais de 80% da

populacao brasileira é servida por operadores
publicos estaduais através de concessdes. Dado
a precariedade da estrutura regulatéria, na data
em que esses contratos de concessao foram de-
senvolvidos, 0s mesmos apresentavam-se consi-
deravelmente incompletos em termos de objec-
tivos, sistema tarifario e transparéncia ao nivel
da subsidiacdo cruzada.

No sector da dgua estima-se que existam cerca
de 1.350 operadores de SAS (Oliveira, 2008),
concorrendo cinco modalidades diferentes de
operadores (formas organizacionais) no Brasil. A
primeira modalidade consiste em empresas pu-
blicas (25), denominadas CESB, que fornecem os
servicos ao nivel do Estado e que se regem pelo
direito privado. A segunda modalidade contem-
pla empresas do tipo microrregional, sendo algu-
mas delas de direito privado e outras de direito
publico, congregando varios municipios (associa-
¢6es dos municipios) e cujo nimero se estima em
cerca de duas dezenas. As outras trés modalida-
des de operadores fornecem servicos a nivel local
(municipal). A primeira modalidade local consiste
em empresas que se regem por direito privado
(empresas municipais e mistas). A segunda mo-
dalidade esta associada a operadores locais de
direito publico (departamentos, secretarias e au-
tarquias) e é a que existe em maior nimero (cerca
de 1.200 operadores). Por Ultimo, a terceira mo-
dalidade corresponde aos operadores privados
gue tém, ou ndo, contratos de concessao com os
concedentes (préximo de 40 operadores).

Dentro da conjuntura em que se inserem as
entidades gestoras brasileiras, a Companhia de
Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo (SA-
BESP) salienta-se pela sua dimenséo, abrangen-
do cerca de 23 milhdes de habitantes. A SABESP
é uma empresa de economia mista, de capital
aberto, que tem como principal accionista o go-
verno do estado de Sdo Paulo e que actua como
concessiondria dos SAS municipais. Presente-
mente, desempenha a respectiva actividade em
367 municipios do estado de Sdo Paulo e con-
grega, supletivamente, a atribuicdo do planea-
mento, a construcao e o funcionamento de SAS
urbanos e industriais.

2.3.33
Integracao do sector e
servicos oferecidos

Normalmente, nos principais centros urbanos, o
fornecimento dos SAS é prestado pela mesma en-
tidade, a qual é, regra geral, responsavel por toda a
fileira produtiva.

Nos municipios restantes, o servico de aguas residu-
ais é consideravelmente escasso e, em zonas onde
este servico existe, por norma é fornecido pela mes-
ma entidade que gere o servico de &gua.

Brasil
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Quadro 14
Nivel de atendimento dos
SAS no Brasil

Servigos

Agqua

Aguas residuais

Figura 22

Comparacao entre 0s
custos e as tarifas pratica-
das pelas CESB
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Embora seja esta a circunstancia mais comum,
existem casos pontuais onde os SAS sdo presta-
dos por entidades distintas (por ex., o operador
de Itajai de Santa Catarina) e onde existem em-
presas de dgua em “alta” (por ex., a SABESP).

2334
Numeros do sector

O Brasil, sendo um dos paises mais populosos do
mundo, capta anualmente um volume de agua
na ordem dos 15 400 milhées de m? para abas-
tecimento publico. A origem da agua é, predo-
minantemente, subterranea, com cerca de 68%
do valor total.

No Brasil, o maior utilizador de dgua é o sector
agricola com 65%, enquanto o consumo publi-
o representa apenas cerca de 16% do consumo
total de &gua. O uso do sector industrial é de,
aproximadamente, 14%. O remanescente refere-
se a usos para fins pecudrios (5%).

Em 2005, a capitacdo média no Brasil foi de cerca
de 145 litros por habitante e por dia.

Populacao urbana (84%)

93,1

48,3 13

Os valores das perdas de 4gua sao bastante signifi-
cativos, variando entre os 21% e os 81%, com uma
média préxima dos 40%. Espacialmente, os valores
também oscilam bastante, sendo que os mais eleva-
dos se situam na regido norte, com cerca de 58%, e 0s
minimos na regiao sul, com cerca de 30%.

No Brasil, em 2005, o sector da d4gua empregava
cerca de 200 mil funcionarios.

Em 2006, o nivel de atendimento do servico
de dgua no Brasil era de cerca de 81% da po-
pulacdo, enquanto o nivel de atendimento do
servico de aguas residuais (recolha) representava
cerca de 42%. Todavia, o atendimento era sig-
nificativamente maior nas areas urbanas, onde
se localiza 84% de toda a populacgdo brasileira.
Neste dominio, o nivel de atendimento estava
préximo de 93% para o servico de dgua e de
48% para o servico de saneamento de dguas re-
siduais. O nivel de atendimento em é&reas rurais,
onde se encontra 16% da populacao brasileira,
era muito inferior, sendo 18% para o abasteci-
mento de dgua e somente 13% para o sanea-
mento de dguas residuais. Geograficamente, o
nivel de atendimento era mais baixo nas regides
mais pobres do Norte do Brasil e mais elevado no
Sul. Os sistemas de aguas residuais sao tenden-
cialmente separativos, sendo a responsabilidade
das 4guas pluviais dos municipios. No Quadro 14
é possivel observar os niveis de atendimento dos
SAS para o ano de 2006.

Populacao rural (16%)

81%

42%

Segundo os dados fornecidos pelos operadores
ao SNIS, em 2005, os SAS brasileiros recebe-
ram dos utilizadores cerca de 1.740 milhoes de
euros, repartidos igualmente entre os SAS. A
Figura 22 compara as receitas e os respectivos
custos com os SAS das CESB.



Operador

Administracao publica directa

Municipio

Empresa publica

Sociedade comercial mista com
administracdo publica

Sociedade comercial mista com
administracdo privada

Empresa privada

26

Conforme referido anteriormente, estima-se que
existam cerca de 1.350 operadores. O Quadro 15
apresenta as formas organizacionais dos operado-
res brasileiros que fazem parte do SNIS e que, em-
bora estejam associados a menos de 50% do total
em numero, representam mais de 81% da popula-
cao total (SNIS, 2006).

2.34
REGRAS DO JOGO

2.3.4.1

Estabelecimento de tarifas

No Brasil 0s precos variam bastante entre os SAS
e as regides. As CESB, bem como a grande maio-
ria dos restantes operadores, mantém uma
estrutura tarifaria homogénea. A fixacdo das
tarifas no Brasil é efectuada pelas CESB e pe-
las empresas municipais, apesar de seguirem
a orientacdo dos governos estaduais e dos
seus accionistas maioritarios, quando estes
possuem capital privado. No entanto, con-
siderando a necessidade de universalizacdo
dos SAS, foi instituido um sistema de subsi-
dios cruzados nas estruturas tarifarias, onde
se segue o principio de que os utilizadores
com maior poder de compra subsidiam os de
menor, assim como os grandes utilizadores
subsidiam os pequenos, sendo adoptados os
seguintes critérios para o estabelecimento
das tarifas (MPO-SEPURB, 1995):

Regional

Microrregional

559

e Determinacao de tarifas diferenciadas, segun-
do as categorias do utilizador (doméstica, co-
mercial, industrial e publica), sendo que a tarifa
média do comércio e da industria deve ser su-
perior a tarifa média da concessiondria;

e As tarifas da categoria doméstica séo dife-
renciadas para os diversos escaldes de con-
sumo, devendo ser progressivas em relacdo
ao volume consumido. Em alguns estados,
essa diferenciacao também é usada para os
sectores comercial e industrial;

e Existéncia de um volume minimo de consu-
mo doméstico, englobando o consumo de
4gua e a producdo de aguas residuais, atra-
vés do valor de 10 m?® mensais.

A Lei n.° 11.445 identifica os principios a seguir
pelo sistema tarifario, onde se insere a respectiva
definicdo com base na sustentabilidade econdmica
e financeira dos operadores, mas tendo em aten-
¢do a universalizacao do servico. Existe uma grande
preocupacdo com os utilizadores mais carenciados,
gue se manifesta através da inclusdo na lei da pos-
sibilidade de subsidios e da subsidiacdo cruzada
entre actividades e utilizadores. O marco normativo
referido estabelece também as funcdes relevantes
de fiscalizacdo da regulacdo neste dmbito e indi-
ca claramente que um dos objectivos da regulacao
economica, considerando a esséncia do servico e
a respectiva universalizacao, consiste nos incentivos
fornecidos a eficiéncia econdmica.

Em muitas cidades brasileiras, as tarifas relativas aos
SAS sdo consideravelmente elevadas, tendo em
conta o enquadramento dos paises da América La-
tina e o respectivo peso nos encargos do agregado

Quadro 15

Brasil

Formas organizacionais dos

operadores no Brasil
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Quadro 16
Tarifas médias dos SAS por
tipo de operador no Brasil

Figura 23
Evolucao anual da tarifa
média dos SAS no Brasil
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familiar. De acordo com o SNIS, a tarifa média re-
lativa aos SAS é de 0,68 €/m?, tal como é possivel
observar no Quadro 16.

Dimensao

Regional

Microrregional

Local

A cobranca pelos SAS é efectuada mensalmen-
te. Existe uma penalizacdo aquando do nédo pa-
gamento da factura apds a data de vencimento.
Caso esse atraso seja superior a um més, existe
o risco de interrupgdo da prestacdo dos SAS por
parte do operador.

Por exemplo, a SABESP cobra os SAS em
conformidade com o Decreto n.° 41.446, de
1996, que estabelece o regulamento tarifario.
Este prevé um consumo minimo padrdo de 10
m? de 4gua, existindo a partir dai, escaldes

progressivos de consumo variaveis. Os tarifa-
rios, dentro da area de jurisdicao da SABESP,
variam por sistema. A d4gua consumida é sem-
pre medida, independentemente do tipo de
utilizador. As categorias dividem-se em do-
meésticos normal, social e favelas, comercial,
industrial e publico. Para cada uma, existe
uma tabela com os valores estabelecidos para
o0 consumo até 10 m3, de 11 a 20 m?3, de 21
a 50 m? e acima de 50 m3, excepto para as
tarifas domésticas social e favelas, que pos-
suem 5 escaldes de consumo, isto é, até 10
m3, de 11 a 20 m3, de 21 a 30 m?, 31 a 50
m?3 e acima de 50 m3. Um utilizador comum
paga mais do dobro de um utilizador social ou
residente na favela. A criacao do tarifario do-
méstico social reflectiu uma preocupacdo da
SABESP com este segmento intermédio entre
os utilizadores normais e utilizadores residen-
tes nas favelas. Desta forma, desde 1997, a
SABESP beneficia mais de 600 mil pessoas ca-
renciadas, com a possibilidade de pagamento,
de acordo com os rendimentos, tamanho da
moradia e consumo de energia eléctrica. As
entidades publicas que aderem ao Programa

de Uso Racional da Agua (PURA) e os organis-
mos de assisténcia social tém também tarifas
diferenciadas.

Variacao da tarifa (€/m3)

0,48-1,72
0,26 - 1,39
0,04 -1,75

Um estudo desenvolvido em 2005, pela ADE-
RASA, permitiu verificar que a factura referente
aos SAS, no Brasil, é cerca de 1,5 vezes superior
a média das 21 cidades mais importantes da
América Latina. Ademais, a andlise dos dados
do SNIS, demonstrou que as tarifas sofreram
um crescimento substancial no periodo entre
2002 e 2005, tendo a tarifa média do servico
de dgua aumentado cerca de 57% e a tarifa
relativa ao servico de aguas residuais cerca de
54%. A Figura 23 ilustra a evolucao da tarifa
média dos SAS, no Brasil (SNIS, 2006)

2.34.2
Qualidade do servico

O sector da agua no Brasil ndo apresenta um
sistema federal compulsério de avaliacdo da
qualidade do servico previamente definido a
ndo ser em relacao a qualidade da agua. O SNIS
tem desempenhado funcgbes relevantes neste
dominio. A actuacdo do SNIS é desenvolvida
mediante a recolha de informacéo entre as en-
tidades gestoras de forma voluntaria, as quais
fornece incentivos para a respectiva adesao.
Se os operadores pretenderem ser financiados
com capitais publicos, incorrem na obrigatorie-
dade de fornecer os respectivos dados a SNIS.
Segundo os principios fundamentais de forne-
cimento de servico publico, a implementacao
da Lei n.° 11.445 procura a garantia da “trans-
paréncia das accées, baseada em sistemas de
informacgées e processos decisorios institucio-
nalizados” .

Apesar de ser apenas um érgao de recolha de
informacao sobre o sector da dgua, o SNIS,
desempenha, desta forma, um papel prepon-



derante no respectivo progresso. A elaboracao
de um relatério anual, que publicita a infor-
macao recolhida, enquadra-se nos dominios
de uma entidade reguladora. A recolha de in-
formacdo permite calcular 85 indicadores de
desempenho normalizados, repartidos entre os
dominios econdémico, financeiro, administrati-
vo e operacional e que procuram, sobretudo,
reflectir a evolucdo e a qualidade do servico
evidenciadas. Na Figura 24 apresentam-se
dois desses indicadores: o volume de dgua nao
facturado e o indice de micromedicao (SNIS,
2006).

Em relacdo a qualidade da &gua, os operadores
tém a obrigatoriedade de cumprir os parametros
impostos pela Portaria n.° 514, de 2004, do Minis-
tério da Saude, que estabelece normas e padroes
de fornecimento de servico de dgua. Neste domi-
nio, os estudos desenvolvidos pelo SNIS permitem
aferir que nem todos os operadores cumprem os
padrées minimos, o que levanta alguma preocu-
pacao entre as entidades responsaveis.

O processo de fornecimento dos SAS aos
bairros urbanos pobres permanece como um

grande desafio, que frequentemente requer
0 uso de métodos ndo convencionais. Apesar
de o pais apostar fortemente no uso de tec-
nologias de baixo custo (por ex., os sistemas
individuais de tratamento de &guas residuais)
e também na participacdo comunitédria nos
processos de urbanizacdo, muitos dos mes-
mos continuam a ser desenvolvidos, de forma
informal, com problemas graves ao nivel da
qualidade da dgua e da descarga das dguas
residuais.

De qualquer forma, a supervisdo da qualidade

do servico é uma questao da responsabilidade
das entidades reguladoras. A maioria das mes-
mas encontra-se ainda na fase de implemen-
tacdo dos respectivos sistemas de avaliacao
de desempenho da qualidade do servico. A
ABAR lancou recentemente uma publicacdo,
que procura uniformizar um conjunto de indi-
cadores de desempenho a calcular pelos regu-
ladores (ABAR, 2006). Alguns dos reguladores
ja aplicam estas ferramentas. No Quadro 17,
¢é evidenciado o esquema de indicadores de
desempenho proposto e aplicado pela ARCE.

Indicadores de desempenho

Evolucao anual das accoes de fiscalizacao

Conformidade com o indice de qualidade de turbidez

Conformidade com o indice de qualidade do cloro residual

Conformidade com o indice de qualidade de coliformes

indice de micromedicao
Numero de contadores instalados
Indice de perdas de &gua

Nivel de atendimento dos SAS

Evolucao das solicitacdes efectuadas a procuradoria da ARCE (reclamacoes, consultas, etc.)

Figura 24
Indicadores de

Brasil

micromedicdo e perdas de

4gua das CESB

Quadro 17

Indicadores de desempenho

aplicados pela ARCE
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Figura 25
Indicadores reclamacoes e
consultas da ARCE
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A Figura 25 apresenta a evolucdo dos indica-
dores reclamacoes e consultas da ARCE.

2343
Obrigacoes de servico
publico

No sector da dgua do Brasil sdo estabelecidas
inequivocamente as obrigacdes de servico pu-
blico. Entre os principios fundamentais, para a
prestacdo dos SAS publicos, destacam-se a uni-
versalidade e a acessibilidade do servico, “pro-
piciando a populacéo o acesso na conformidade
das respectivas necessidades e maximizando a
eficacia das accoes e resultados”, a seguranca,
a qualidade e a regularidade no fornecimento
dos servicos. Esta lei contempla ainda a integra-
¢ao das infra-estruturas e servicos com a gestao
eficiente dos recursos hidricos. Ressalta-se que,
conforme o documento normativo, os recursos
hidricos ndo sdo considerados parte integrante
dos SAS.

A lei determina que os titulares dos servicos ela-
borem planos directores dos SAS, que conduzi-
rao a prestacdo dos servicos publicos e que de-
verao ser revistos periodicamente (no maximo
a cada 4 anos, anteriormente a elaboracao do
Plano Plurianual). Esses planos deverdo abran-
ger, pelo menos, o diagnostico da situacao e
dos respectivos impactos nas condicdes de vida
da populacao (através de um sistema de indica-
dores), das causas das deficiéncias detectadas,
0s objectivos e metas de curto, médio e longo
prazo para a universalizacdo dos servicos (sen-
do admitidas solucoes graduais e progressivas),
0s programas, projectos e accdes necessarias a
obtencao dos objectivos e metas, identificando
possiveis fontes de financiamento, as accoes
previstas para os casos de emergéncia e con-
tingéncia e 0s mecanismos e procedimentos a
serem adoptados na avaliacdo sistematica da
eficacia e eficiéncia das accoes programadas. A

lei realca ainda que os planos directores sejam
compativeis com os planos da bacia hidrogra-

fica em que os titulares dos servicos estiverem
inseridos.

O marco regulatério do sector da dgua parece
seguir esta tendéncia mundial de definicdo dos
mecanismos adequados a necessidade de uma
avaliacdo, cada vez mais efectiva e transpa-
rente, da qualidade dos SAS. O préximo passo
consiste na instituicdo, em termos praticos, de
um sistema de regulacao eficiente e eficaz, que
garanta a aplicacdo adequada dos recursos e a
ampliacdo dos niveis de atendimento e quali-
dade dos servicos, equilibrando a questdo da
sustentabilidade dos operadores com a questao
da universalizacdo do acesso aos servicos. E de
referir que o documento normativo estabelece,
de forma clara, os principios de acesso e livre
informacao no sector da agua.

2.3.5
DESEMPENHO

No Brasil, o sector da dgua enfrenta varios pro-
blemas, dos quais alguns sdo realcados de se-
guida. Em primeiro lugar, o Brasil confronta-se
com a escassez de agua em vdrias regides e
com inundacdes noutras. Em segundo lugar, o
conflito existente entre os diferentes niveis de
governo, relativamente a gestdo e as atribui-
¢des destes servicos, prejudica grandemente a
tomada de decisdes e, por conseguinte, o sec-
tor da d4gua. Em terceiro lugar, as perdas comer-
ciais existentes no sector da 4gua, ao atingirem
valores extremamente elevados, condicionam
a capacidade de auto-financiamento dos ope-
radores, reflectindo-se nos precos das tarifas
cobradas. Em quarto lugar, os niveis de investi-
mento necessarios para dotar o sector de infra-



estruturas novas, quer de dgua, quer de aguas
residuais, sdo enormes. Sao também requeridos
investimentos vultuosos para a reabilitacdo dos
sistemas em funcionamento, que se pautam por
um mau estado geral, traduzido em valores de
perdas de agua fisicas muito elevados. Inevita-
velmente, serd necesséario recorrer ao sector pri-
vado para a realizacao destes investimentos. Por
ultimo, é de referir a reduzida credibilidade que

0 palis possui para a atraccao de capital privado
para o sector da agua.

Em relacdo aos aspectos positivos, sobressai a
qualidade da legislacao existente, bem como
da mao-de-obra qualificada, que caracteriza o
sector da dgua. As entidades reguladoras, cujos
frutos se repercutirdo no futuro, sao também
uma mais-valia.

Brasil
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2.4
CHILE

2.4.1

ANTECEDENTES
HISTORICOS

O Chile é uma republica democratica, cujo
presidente é o chefe do poder executivo. O
poder legislativo compreende um parlamen-
to bicamarario, composto pelo Senado e pela
Camara dos Deputados. O pais, com cerca
de 16,6 milhdes de habitantes, dispersos por
756 950 km? de &rea, encontra-se organiza-
do administrativamente em 15 regides, 51
provincias e 346 municipios. Cada regido é
dirigida por um superintendente, nomeado
pelo presidente, que se divide em provincias,
cada uma com um governador apontado
também pelo presidente. Por fim, cada pro-
vincia encontra-se dividida em municipios
administrados individualmente pelo respecti-
vo presidente de camara.

O sector da agua no Chile tem vindo a pautar-
-se por uma grande evolucdo, sobretudo nos
ultimos anos. No inicio dos anos 90, o Chile
apresentava inUmeros problemas (por ex., pre-
carios niveis de atendimento dos SAS), e em
apenas 10 anos tornou-se um caso de sucesso
e um exemplo a reter nesta matéria em toda
a América Latina. Varias organizacdes interna-
cionais e isentas corroboram esta opiniao (por
ex., Organizacao Mundial de Saude - OMS).

No final dos anos 80, em resposta as necessida-
des de investimentos em novas infra-estruturas
e de melhoria do funcionamento das existen-
tes (maior continuidade e melhor qualidade
do servico), o Governo chileno desenvolveu
nova legislacdo, através da qual transformou
0 antigo SAS em varias empresas. O objectivo
desta medida legislativa procurava promover o
aumento da eficiéncia da gestao e da equidade
dos servicos e demarcar a separacao da gestao
do servico das actividades regulatérias do Es-

tado. Com esta ultima finalidade em mente,
foi criada uma entidade reguladora dedica-
da, a Superintendencia de Servicios Sanitarios
(SISS).

No Chile, o sector da 4gua encontra-se regula-
do por diversos documentos normativos, entre
0s quais se destacam o Caédigo da Agua, de
1981, onde sdo definidos os direitos de utili-
zacdo de &gua, a Lei Organica da SISS (Lei n.°
18.902, de 1990), a Lei de Tarifas (Decreto n.°
70, de 1988, do Ministério das Obras Publicas
- MOP) e o respectivo Regulamento (Decreto
n.° 453, de 1989, do Ministério da Economia),
a Lei Geral dos Servicos Sanitarios (Decreto n.°
382, de 1988, do MOP) e o seu Regulamento
(Decreto n.° 1.199, de 2004, do MOP), a Lei da
Subsidiacdo dos SAS (Lei n.° 18.778, de 1989)
e o respectivo Regulamento (Decreto n.° 195,
de 1998).

Mediante esta conjuntura, o periodo entre
1988 e 1990 foi um dos mais reformistas na
histéria do sector da dgua chileno, tendo sido
aprovados varios documentos legais e criadas
novas instituicdes, que vieram a ter uma enor-
me influéncia no sector.

A Lei das Tarifas estabelece as bases norma-
tivas para os procedimentos de fixacdo de
tarifas dos servicos publicos sanitarios, com-
patibilizando os objectivos de eficiéncia, auto-
-financiamento e equidade. Além disso, este
documento normativo também possibilitou a
criacdo da SISS (Lei n.° 18.902), bem como a
instituicao do subsidio social (Lei n.° 18.778)
direccionado para os utilizadores domésticos
mais carenciados.

A legislacdo implementada possibilitou tam-
bém a criacdo das empresas de servico publi-
co, pautadas por transparéncia e autonomia
elevadas e concentradas na sustentabilidade e
rentabilidade dos seus activos. Em paralelo, a
regulacao do sector foi estabelecida, separan-

Chile
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do as funcbes de Estado prestador de servico
das de Estado regulador. Esta conjuntura susci-
tou progressos significativos na gestdo comer-
cial e operacional das empresas publicas, bem
como um aumento substancial da qualidade
dos SAS.

Em Fevereiro de 1998, o governo, preocupado
com a expansao do nivel de atendimento dos
servicos, a melhoria da qualidade do servico
prestada e maior sustentabilidade, desenvol-
veu uma nova reforma do sector da dgua. A
modernizacdo do enquadramento regulatério
do sector e o maior envolvimento do sector
privado, onde se incluia a privatizacdo quase
total dos SAS e o estabelecimento de tarifas e
de planos de desenvolvimento e de qualidade
do servico, foram os principais aspectos visa-
dos por esta reforma. Além disso, esta lei veio
alargar os poderes da SISS, passando a possuir
valéncias de supervisao dos operadores (pla-
nos de desenvolvimento e niveis de qualidade
da agua e de servico), além de implementar
directrizes ao nivel da qualidade do servico e
de aumentar consideravelmente as sancdes e
coimas sobre os operadores incumpridores das
normas em vigor.

Esta reforma introduziu também melhorias
significativas nos processos de definicdo de
tarifas, reduzindo a parcela fixa do sistema ta-
rifario e estabelecendo principios de salvaguar-
da para evitar a concentracdo de propriedade
num grupo restrito de operadores e, por fim,
determinou também a percentagem de partici-
pacao do Estado na propriedade que pode ser
transferida para o sector privado (maximo de
65%, ou mais, caso o Estado nado participe nos
aumentos de capital).

Entre o periodo de 1998 e 2001, a participacao
do sector privado decorreu de dois modos dis-
tintos, a saber, através da alienacdo dos activos
das empresas publicas até ao maximo atras
referido (65%) e por intermédio de contratos
de concessdo. De 2001 em diante, o governo
privilegiou o segundo modelo, inibindo a insti-
tuicao do primeiro.

Posteriormente, em meados de 2002, a SISS
desenvolveu normas que tinham como prin-
cipal objectivo promover a transparéncia nas
empresas reguladas. A partir de Marco de
2003, os SAS passaram a estar obrigados a
disponibilizar informacédo relativa a sua ges-
tao, aos seus rendimentos e aos custos das di-
versas actividades, com especificidade, deta-
lhe e uniformidade. Deste modo, a SISS pode
caracterizar de forma objectiva e credivel a
“empresa eficiente”, conceito base para a
determinacao do sistema tarifario no dominio
regulatério chileno.

2.4.2
ENQUADRAMENTO
LEGAL E
INSTITUCIONAL

2421
Responsabilidades

A responsabilidade pelos SAS encontra-se sob
o dominio de varios intervenientes na esfera do
Governo chileno. Destacam-se o MOP, o Mi-
nistério da Saude, o Ministério da Economia,
a SISS, a Direccao-Geral das Aguas (DGA), a
Direccao Nacional de Obras Hidraulicas (DOH),
a Comissdo Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) e os seus Departamentos Regionais
(COREMAS), as empresas publicas e privadas e,
por ultimo, a Corporacdo de Fomento da Pro-
ducao (CORFO).

A principal atribuicao do MOP é prover o pals
de servicos de infra-estruturas. Nas suas atri-
buicoes incluem-se a construcao de obras pu-
blicas, nas quais se integram as obras associa-
das aos recursos hidricos e as infra-estruturas
hidraulicas.

As competéncias de regulamentacao nas zo-
nas urbanas sdao compartilhadas entre a SISS
(na regulacao econémica) e o Ministério da
Saude (em relacdo a qualidade da agua).
Além disso, este ministério, repartindo valén-
cias com o Ministério da Economia, compre-
ende as funcoes de regulacao e de supervisao
dos operadores das &reas rurais (cooperativas
e 0s comités) que gerem 0s SAS nestas areas.
O Ministério da Economia tem também a atri-
buicao de aprovar os sistemas tarifarios pro-
postos pela SISS.

Como referido, a SISS supervisiona e regula os
SAS nas areas urbanas. A fim de lhe ser con-
ferida independéncia politica, a SISS foi criada
como instituicdo descentralizada, dotada de
patrimoénio proprio, autonomia administrativa e
financeira. Além das respectivas incumbéncias
de regulacao de precos, da qualidade do servi-
co e das obrigacdes de servico publico, detém
a valéncia de impor sancdes e coimas as empre-
sas quando estas se encontram em situacdo de
infraccdo das normas em vigor. A SISS possui
também atribuicbes relativas ao tratamento das
reclamacoes dos utilizadores.

Apesar de ndo existir uma autoridade publica,
como a SISS para as areas urbanas, desde 1994
a DOH, tutelada pelo MOP, encontra-se encar-
regue da execucao do Programa Nacional de
Agua Potével Rural nas areas rurais, tendo fun-
¢des regulatorias neste dominio.



A DGA, reportando toda a sua actividade ao
MOP, é responsavel pelo planeamento, desen-
volvimento e gestao dos recursos hidricos a nivel
nacional.

A regulacdo ambiental sobre todos os sectores
¢é efectuada pela Secretaria-Geral da Presidén-
cia, através da CONAMA. A CONAMA é uma
instituicdo estatal com a missao de promover a
sustentabilidade ambiental das politicas e estra-
tégias definidas pelo governo, que desenvolve
as suas atribuicdes através das COREMAS, cujas
atribuicoes incluem a promocao de consultas e a
coordenacdo dos aspectos ambientais.

A CORFO, criada em 1939, é um organismo do
Estado chileno incumbido de promover o desen-
volvimento produtivo nacional nos diversos sec-
tores, onde se incluem os SAS.

Ao contrario do progresso que caracteriza os
SAS nas areas urbanas, nas areas rurais os mes-
mos evidenciam ainda muitas debilidades. Neste
sentido, existe no Chile uma associacdo deno-
minada Agua Potable Rural (APR), cujo principal
objectivo consiste na assisténcia técnica, finan-
ceira e juridica aos operadores das areas rurais,
designadamente as cooperativas e aos comités.
Na Figura 26 apresentam-se 0s principais orga-

nismos com responsabilidades no sector da dgua
no Chile (adaptado de ADB, 2001).

2422
Regulacao

De acordo com o modelo regulatério actual, os
operadores dos SAS encontram-se sob o con-
trolo da SISS. Conforme referido, a entidade re-

guladora nacional e dedicada foi criada pela Lei
n.° 18.902, de 1990, e possui apenas funcoes
relativas as areas urbanas. A SISS é uma agéncia
governamental autbnoma que depende do pre-
sidente, através do MOP, a quem reporta toda a
sua actividade. A SISS foi instituida como uma
parte do processo legal, econémico e de trans-
formacao institucional dos SAS, que teve inicio
no final de 1980. O cargo principal desempe-
nhado na SISS é o de Superintendente, que é
escolhido e destituido mediante as decisdes do
presidente da Republica.

A SISS é legalmente responsavel pelo controlo
e pela supervisdo do sector da dgua. A agéncia
tem responsabilidades normativas, onde se in-
clui o reforco e conformidade com os diplomas
relativos ao fornecimento dos SAS, possuindo
ainda um papel preponderante na determinacao
dos sistemas tarifarios. Especificamente, a SISS
tem os seguintes deveres: i) estudar, propor e re-
forcar o cumprimento das normas técnicas rela-
tivas a concepgdo, construcdo e exploracdo dos
SAS; ii) monitorizar e reforcar as normas tarifa-
rias dos servicos fornecidos; iii) aplicar o regime
de franchising, incluindo a adjudicacao, explora-
cao, transferéncia e termo do contrato; iv) defi-
nir normas e controlar os efluentes industriais;
e, por fim, v) aplicar penalidades e outros tipos

de sancbes aos incumpridores dos regulamentos
em vigor no sector da agua.

Enquanto entidade reguladora, a SISS emite ins-
trucdes de natureza obrigatéria para todos os
operadores dos SAS e assegura o cumprimento
das normas legais, regulatérias e técnicas que
governam diferentes aspectos dos servicos. As
resolucoes, levadas a cabo pela SISS, podem

Figura 26
Enquadramento

Chile

institucional do sector

da agua no Chile
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Quadro 18

Maiores operadores dos

SAS no Chile

Aguas

Aguas Andina
ESSBIO
ESVAL

SMPA

Aguas Araucania

ESSAL
Aguas del Valle

Nuevo Sur Maule

Aguas Antofagas

Aguas del Altiplano

Aguas Cordillera

Aguas Chafar

Aguas Décima

Aguas Patagonia

Servicomunal
Servilampa

Aguas Magallanes

Aguas Manguehue

Aguas los Dominicos
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Coopagua

TOTAL

ser contestadas, ndo sé perante a prépria SISS,
como também perante os Tribunais de Justica
chilenos.

A SISS efectua recomendacdes ao MOP relati-
vas aos SAS. As PPP compreendem, em geral,
o estabelecimento, a construcdo e a operacao
dos sistemas de abastecimento de agua, desde
a producao até a distribuicdo, e dos sistemas de
saneamento de aguas residuais, incluindo a re-
colha, a drenagem, o transporte, o tratamento e
a rejeicao. Estes direitos podem ser transferidos,
ainda que condicionados pela concorréncia, e
sujeitos a aprovacao da SISS.

O sistema de regulacdo econdmica baseada na
empresa “modelo” ou “eficiente” foi adoptado
em todos os sectores no Chile que compreen-
dem servicos de utilidade publica. Este enfoque
utiliza como padrdo de comparacdo uma empre-
sa virtual eficiente denominada “empresa mo-
delo”, ou seja, uma empresa ficticia e meramen-
te tedrica, criada pelo regulador do sector com
0 objectivo de satisfazer a procura projectada de
forma éptima.

A SISS, tutelada pelo MOP, possui valéncias so-
mente sobre os SAS e nas areas urbanas. No
desempenho das suas funcdes, a entidade re-
guladora apresentou um valor 7,04 milhdes de
euros relativo aos custos de funcionamento. No

final de 2007, empregava directamente 157
funcionarios.

2.4.3
ESTRUTURA DO
MERCADO

2.4.3.1
Propriedade e gestao dos
servicos

No Chile, os SAS sao prestados quase totalmente
pelo sector privado, apesar de o parceiro publico
(CORFO) estar presente nos principais operado-
res, como referido anteriormente. De qualquer
forma, no Chile subsistem os dois principais mo-
delos de privatizacdo. Até 2001, ocorreu, sobre-
tudo, uma privatizacdo material dos operadores
através de alienacdo de activos. A partir desse
ano, o modelo seguido foi o da concessao (priva-
tizacdo da gestdo). Embora s6 se integrem na pri-
meira opcao quatros empresas, estas tém grande
dimensao, correspondendo a 67% da populacao
urbana (ESVAL, Aguas Andinas, ESSAL e ESSBIO).
A participacao privada é sempre maioritaria.

Em relacdo aos SAS das areas rurais, a situacao
é mista, existindo tantos operadores privados
guanto publicos. Nao estdo identificadas as res-

Utilizadores (n.°) Municipios (n.°)
18

Metropolitana 1428 028
Regido 6 e 8 610 842 87
Regido 5 500 841 50
Regido 7 195011 30
Metropolitana 175 848 3
Regido 9 179 836 35
Regiao 10 167 429 33
Regiao 4 165 780 21
Regido 2 129 691
Regiao 10 125 154 9
Metropolitana 113 253 1
Regido 3 73 517 10
Regido 12 44 222 3
Regido 10 36 608 1
Regiao 14 22 521 8
Metropolitana 17 957 1
Metropolitana 4.308 1
Metropolitana 5.487 4
Metropolitana 3.357 1
Regido 5 3.273 1
4002 963 323



pectivas proporcdes, ainda que a hegemonia
seja ligeiramente publica.

2432
Players do sector

Em Dezembro de 2007, os SAS das éareas urba-
nas eram fornecidos por 53 empresas, as quais
se encontram repartidas entre 52 operadores
dedicados ao servico de dgua e 50 operadores
que prestam o servico de aguas residuais. As 20
maiores empresas disponibilizam os SAS a cerca
de 13,5 milhoes de habitantes (aproximadamen-
te 4 milhdes de utilizadores), onde a Aguas An-
dinas (Santiago) se destaca pela sua dimensao,
como se apresenta no Quadro 18.

Com o objectivo de prevenir a criacdo de po-
der de mercado (e o eventual abuso de posicao
dominante) a nivel nacional, as empresas foram
classificadas em trés categorias sequndo a popu-
lacdo total urbana que fornecem. Nenhuma pes-
soa ou sociedade deve estar na posse de mais
de 49% das empresas dentro de uma categoria
especifica. O Quadro 19 apresenta as diferentes
categorias existentes no sector da dgua.

Empresas médias

Empresas menores

Como maiores empresas do sector da agua
no Chile encontram-se as Aguas Andinas, que
possuem 34% do mercado, operando na capi-

CORFO

Aguas de Barcelona
Southern Cross Group
Grupo Hurtado Vicuia/Fernandez Ledn
Grupo Luksic

Grupo Solari

Municipio de Maipu

Iberdrola

Outros

tal Santiago do Chile e cuja maioria de capital
(50,1%) pertence a empresa espanhola Aguas
de Barcelona (e a francesa Suez), e a Empre-
sa de Servicios Sanitarios del Bio-Bio (ESSBIO),
gue opera na sexta e oitava regiao na perife-
ria de Concepcao. A maioria do capital deste
operador (50,97%) pertence ao fundo argen-
tino Southern Cross. Por ultimo, destaca-se
ainda pela sua dimensao a Empresa Sanitaria
de Valparaiso (ESVAL), que opera na regiao de
Valparaiso e da qual 47,92% da sua estrutura
accionista pertence ao Grupo Hurtado Vicuna/
Fernandez Ledn. A relevancia destas trés em-
presas ¢ de tal ordem que, em conjunto, for-
necem o servico de agua a cerca de 63% dos
utilizadores chilenos.

Como empresas menores destacam-se a Aguas
de Antofagasta, a Aguas del Altiplano, a Aguas
Cordillera, a Aguas Chafar, a Aguas Magallanes,
a Aguas Décima, a Aguas Patagonia de Aysén,
a Servicomunal, a Aguas Manquehue, a Servi-
lampa, a Aguas Los Dominicos, a Coopagua e
outras 33 empresas mais pequenas.

Embora praticamente todas as empresas tenham
sido privatizadas entre 1998 e 2004, o Estado chile-

Percentagem de clientes inferior a 4% 45

no mantém uma posicdo importante do sector da
4gua através da CORFO. O Quadro 20 apresenta
0s principais players a actuarem como operadores

17,0
10,7
8,8
53
50
2,3
2,0

13,2

Chile

Quadro 19

Categorias por dimensao
das empresas dos SAS no
Chile

servida
Percentagem de clientes igual ou superior a 15% 2

Percentagem de clientes igual ou superior a 6
4% e inferior a 15%

50,5%

34,3%

15,2%
Quadro 20
Principais grupos

empresariais intervenientes
no sector da d4gua chileno

35,7

Chile
Espanha
Argentina
Chile
Chile
Chile
Chile

Espanha
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Figura 27

Evolucdo anual do indi-
cador perdas de agua no
Chile
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no sector da d&gua em 2006 no Chile e o seu ambi-
to de actuacdo (SISS, 2007a).

Nas areas rurais, as cooperativas e 0s comités
rurais de agua para consumo humano estao en-
carregues da operacao dos sistemas de abaste-
cimento de &gua. Em localidades rurais com al-
guma concentracdo, com populacées entre 150
e 3.000 habitantes e sempre nao inferior a 15
habitacoes por quilémetro de rede, o Programa
Nacional de Agua Potdvel Rural tem contribuido
para um progresso significativo na prestacdo do
servico. Todavia, a pequena percentagem de ha-
bitacoes isoladas que ainda existe no Chile care-
ce do servico de dgua. Embora um ndmero res-
trito de localidades tenha encontrado solucdo no
que diz respeito ao sistema de recolha de aguas
residuais, a maioria destas apresenta bastantes
problemas operacionais. Todavia, a titularida-
de destes pequenos operadores é maioritaria-
mente publica.

2.4.3.
Integracao do sector e
servicos oferecidos

No Chile, os SAS estdo, normalmente, fun-
didos no mesmo operador. Neste ambito, os
servicos encontram-se verticalmente integra-
dos, ou seja, os operadores gerem todas as
actividades da fileira produtiva, desde a cap-
tacdo até a distribuicao de dgua. Ao nivel do
servico de aguas residuais constata-se a mes-
ma situacdo, designadamente a integracao
dos servicos, com o fornecimento dos servicos
de recolha e de tratamento de &guas residu-
ais. O grau de integracdo horizontal é tam-
bém elevado, existindo um numero reduzido

de operadores para toda a populacao urbana
do Chile.

2434
Numeros do sector

Em 2006, a producdo de agua no Chile
(excluindo as 4reas rurais) atingiu cerca
de 1.451 milhdes de m3 ao passo que o
consumo alcancou os 958,3 milhdes de m3,
reflectindo um aumento de 2,7% face a
2005. Do valor consumido, 54,7% sao forne-
cidos por grandes empresas, 27,5% por um
conjunto de empresas médias e, por ultimo,
os restantes 17,8% sao fornecidos por empre-
sas menores. Do total da dgua captada, 51%
é de origem superficial e 49% é de origem
subterranea. No Chile, o sector da agua apre-
sentou, em 2006, um valor de 37,6% para as
perdas de dgua. Na Figura 27 apresenta-se a

evolucdo anual das perdas de dgua entre os
operadores regulados no sector da dgua do
Chile (SISS, 2007b).

No Chile, a capitacdo mensal de dgua sofreu
um ligeiro decréscimo entre 2005 e 2006,
passando de 20 m? para 19,9 m3, o que resul-
ta em 196 litros por habitante e por dia. Neste
ambito, a regidao metropolitana de Santiago
continua a apresentar a média mensal mais
elevada dos consumos domésticos do pais,
de 125 m3 no caso da Aguas de Manquehue,
112 m? no caso da Aguas los Dominicos e de
44 m?3 para a Aguas Cordillera. Por sua vez,
as empresas médias Aguas Nuevo Sur Maule,
Aguas del Valle, Esval, Aguas Araucania e ES-



SAL apresentavam consumos médios mensais
de cerca de 15 m? por habitante.

De acordo com a SISS, o nivel de atendimento
do servico de dgua nas areas urbanas a nivel na-
cional é de cerca de 99,8%, o que implica que
13,5 milhdes de habitantes sdo providos do ser-
vico publico de &gua para consumo humano. No
que diz respeito ao servico de aguas residuais,
este compreende cerca de 12,9 milhdes de habi-
tantes, ou seja, reflecte um nivel de atendimento
de 95,2%. O Quadro 21 apresenta os niveis de
atendimento dos SAS por area urbana e rural.

Atendimento

Servico

No Chile, em 2006, o servico de &gua apre-
sentou receitas de 441,4 milhdes de euros,
enquanto o servico de dguas residuais eviden-
ciou uma receita de 315 milhdes de euros.
Nesse mesmo ano, os SAS caracterizaram-se
por um volume de investimento de 339 mi-
lhdes de euros. Os operadores chilenos inves-
tiram cerca de 283 milhdes de euros no servi-
co de tratamento de dguas residuais.

O consumo de agua é quase sempre medi-
do por contadores. Em Dezembro de 2006,
94,4% dos utilizadores das empresas de maior

Urbana (87 %) Rural (13%)

Chile

Quadro 21
Nivel de atendimento dos
SAS em 2006

Total

Agua
Ligacdo a rede

Aguas residuais

Ligacao a rede

O nivel de atendimento do servico de trata-
mento de &guas residuais tem evoluido de
forma notavel, apresentando, em Dezembro
de 2006, um valor de 81,9%. No final de
2001, evidenciava um valor de 20,9%. Em
2006, o volume de 4dguas residuais recolhidas
representou cerca de 522 milhdes de m3. Na
Figura 28, apresenta-se a evolucdo anual dos
niveis de atendimento dos SAS (SISS, 2007b).

Existéncia de rede

Existéncia de rede

58%
99% 38%
95% 62%
89% 5%

dimensdo possuiam micromedidores. As em-
presas médias exibiam um valor de 97,0% e
as empresas menores um valor de 98,8%. A
média nacional atingia 0s 96%.

No inicio de 2008, as 20 maiores empresas do
sector da 4gua, que abrangem cerca de 13,5
milhdes de habitantes, empregavam 9.566
funcionarios.

95%

91%

91%

78%

Figura 28

Evolucdo anual do indica-
dor nivel de atendimento
dos SAS no Chile
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Figura 29
Metodologia de definicao
de tarifas no Chile
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2.4.4
REGRAS DO JOGO

2.4.4.1
Estabelecimento de tarifas

O marco legal, que estabelece a regulacao eco-
noémica, inclui a lei das tarifas e o respectivo
regulamento. Este documento normativo tem
em consideracao os principios de eficiéncia eco-
némica, eficiéncia dinamica, inteligibilidade,
equidade e autofinanciamento. Neste ambito,
as tarifas sao aprovadas pelo governo, através
do Ministério da Economia, segundo os estudos
promovidos pela SISS. A determinacao do siste-
ma tarifario baseia-se no conceito de empresa
modelo (eficiente ou optimizada).

O modelo de empresa eficiente (art.° n.° 27 e
28 do Regulamento), segundo o qual o tarifa-
rio é determinado, envolve a concepcao de uma

empresa hipotética, mas que funciona de forma
eficiente e optimizada, com o objecto de for-
necimento dos SAS, considerando a normativa
vigente, as restricoes geogréficas, demogréafi-
cas e tecnoldgicas que caracterizam a propria
operacao do servico. A Figura 29 apresenta o
processo de estabelecimento de tarifas no Chile
(Chavez e Quiroga, 2002).

A eficiéncia dindmica é um principio que esta re-
flectido no marco legal através do conceito de em-
presa modelo. Esta ocorre, tal como sucede numa
situacao de concorréncia, quando o preco estabe-
lecido por uma empresa resulta do equilibrio entre
a oferta e a procura, devendo cada empresa ajus-
tar 0s seus custos aos custos eficientes reflectidos
no preco do servico. O conceito de eficiéncia dina-
mica implica também que em cada oportunidade
em que se fixam tarifas se vao incorporando as
melhorias da produtividade verificadas.

A eficiéncia econémica, e em particular a efi-
ciéncia alocativa, implica que a definicdo de



precos seja baseada no conceito de custo mar-
ginal. Num mercado sem falhas, o preco reflec-
te o custo de oportunidade de produzir uma
unidade adicional de um determinado bem,
evidenciando o sacrificio em recursos que a

producdo desta unidade adicional representa
para a sociedade.

A determinacéo do sistema tarifario seque um
conjunto de etapas que estdo definidas na le-

Agua em perfodo

normal

Grupo 1 0,404

Grupo 2 0,78 0,308
Grupo 3 0,72 0,350
Grupo 4 0,53 0,329

Grupo 6 0,86 -

*superior a 40 m?

gislacdo. Os procedimentos especificos a serem
aplicados no processo pretendem implementar
maior transparéncia. A Figura 30 apresenta o
procedimento regulatério de estabelecimento
de tarifas (Chavez e Quiroga, 2002).

No Chile, os principais aspectos envolvidos no
processo de estabelecimento de tarifas incluem
a previsao da procura, a concepcao da empre-
sa modelo, o projecto de expansao, a reabilita-
cdo ou manutencao dos activos, a valorizacao

Parcelas variaveis (€/m3)

Agua em periodo de
ponta

0,400 0,388 0,384 0,893
= 0,304 = 0,876
= 0,351 = 0,981
= 0,326 = 0,887

0,250 - 0,242 -

Chile

Figura 30
Processo regulatério de
definicdo de tarifas no Chile

Quadro 22

Sistema tarifario da
Aguas Andinas para o
ano de 2008

Sobreconsumo
de dgua em periodo
de ponta*

Servico de
EVENCESEN

0,887
- 0,484
- 0,138
- 0,384
0,624 0,376
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Quadro 23

Sistema tarifario da Aguas
Cordillera para o ano de

2008

*superior a 60 m?

e as regras de indexacdo. No Quadro 22 e no
Quadro 23 apresentam-se dois exemplos de
sistemas tarifarios implementados no Chile. Os

os utilizadores domésticos chilenos mais ca-
renciados representam quase 15% da popu-
lacdo total.

Parcelas variaveis (€/m?3)

Agua em perfodo
normal ponta

0,475 0,475

grupos e as zonas tém em consideracéo as dife-
rentes areas onde operam, sendo que o Grupo 1
representa a zona de Grande Santiago.

Adicionalmente, todos os utilizadores chilenos se
encontram obrigados a pagar uma taxa relativa
ao servico contra incéndios, representando 4,433
euros por més. Aos valores cobrados é adiciona-
da a taxa de IVA em vigor, que é de 19%.

Um aspecto particular que estd associado ao
sucesso do modelo regulatério é a atribui-
cdo de um subsidio ao consumo (20 m3) as
familias mais carenciadas, o que permite as-
segurar um servico universal num pais onde

Agua em periodo de

Sobreconsumo de
agua em periodo de
ponta*

Servico de aguas
residuais

0, 771 0,293

O principio da recuperacdo dos custos é aplica-
do, tal como a tarifacdo assente nos custos mar-
ginais. O custo de capital esta definido na lei.

2442
Qualidade do servico

A qualidade da agua, regularmente controla-
da pela SISS, caracteriza-se por um nivel muito
elevado, bem como a qualidade do servico pres-
tado. A entidade reguladora actua de modo a
salvaguardar o cumprimento da norma chilena
(NCh 409), que foi posteriormente alterada em

Quadro 24 .
Indicadores de desempenho NEIER s C B E R

aplicados pela SISS
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a) Cumprimento com as obras predefinidas
b) Atendimento dos SAS

Cobertura do servico de agua

Cobertura do servico de aguas residuais
¢) Gestao operacional

Fontes de abastecimento

Producao e perdas de dgua

Redes de distribuicao

Indicadores de produtividade
d) Gestdo financeira e comercial

Facturacao de agua

Investimentos

Custos de exploracdo

Resultados operacionais

Resultados nao operacionais

Utilidade do exercicio

Activos

Indicadores de rentabilidade

e) Qualidade do servico

Qualidade da dgua para consumo humano
Continuidade de servico de agua
Pressao do senvico de dgua para consumo humano
Continuidade de servico de aguas residuais
Capacidade de cobrar os servicos

Tempo de resposta a reclamagoes

f) Gestao ambiental

Evolucao do tratamento de aguas residuais

Desempenho das ETAR



2005 e que inclui os padroes de qualidade de
agua, pressao de agua e continuidade do servi-
¢o. Também neste dominio, o Chile prima por
uma evolucao significativa. No inicio dos anos
90, o sector da agua padecia de problemas
com os sistemas de tratamento (por ex., clora-
gem) de alguns operadores. Por conseguinte,
em 1991, 20% das empresas nao cumpriam as
normas bacterioldgicas. Em 2006, esta circuns-
tancia apenas correspondia a 1%. Durante o
mesmo periodo, o cumprimento das normas
de desinfeccdo aumentou de 89% para mais
de 99%.

No sentido de incentivar a qualidade do servico
entre os operadores dos SAS, a SISS determi-
na um conjunto de indicadores de desempe-
nho. Este grupo encontra-se estruturado em
diversas categorias de indicadores, nomeada-
mente em cumprimento com as obras prede-
finidas, atendimentos dos SAS, gestao opera-
cional, gestdo financeira e comercial de agua,
qualidade do servico e gestao ambiental. No
Quadro 24 apresentam-se os indicadores de
desempenho desenvolvidos pela SISS. Esta
ferramenta é potencializada pela SISS através
da realizacao de exercicios de benchmarking
métrico. Na Figura 31 apresenta-se um exem-

plo de um exercicio de benchmarking desen-
volvido pela SISS relativamente as perdas de
agua.

Por ultimo, é de referir que, procurando indu-
zir alguma competicdo entre os operadores,
o regulador elabora um ranking anualmente
com base na qualidade do servico e em outras
informacoes relativas a aspectos financeiros e
operacionais das entidades gestoras

2443
Obrigacoes de servico
publico

No Chile, o marco legal em vigor define
inequivocamente que os sistemas tarifarios
englobam os principios de inteligibilidade,
equidade, autofinanciamento e acessibili-
dade como valores prioritarios do sector
da agua. Além disso, a legislacdo em vi-
gor (Decretos n.° 382 e 1199 e NCh 409)
contempla conceitos como a universalida-
de, continuidade e qualidade do servico.
Além da definicdo clara ao nivel legal, a
SISS promove um benchmarking especifi-
co sobre estes aspectos com o intuito de
incentivar e promover a sua melhoria. Os
aspectos considerados incluem indicadores
de continuidade para os SAS, de pressao,
de capacidade de cobranca e de resposta a
reclamacoes. A Figura 32 ilustra a evolu-
cao do indicador continuidade de servico.

Como referido anteriormente, as autorida-
des governamentais tém uma enorme preo-
cupacao com as classes sociais mais desfa-
vorecidas. A sua primeira accdo iniciou-se
com a implementacao de um subsidio, atra-

vés da Lei n.° 18.778, de 1989, posterior-
mente alterada em 1994, vocacionado para
os utilizadores mais carenciados dos SAS.
Este subsidio, financiado pelo governo cen-
tral, é administrado pelos municipios, que
também se encontram encarregues do pro-
cesso de seleccao dos utilizadores. O sub-
sidio é directamente deduzido na factura,
sendo pago pelo municipio a empresa em
questao.

Chile

Figura 31
Indicador perdas de aguas
por operador no Chile
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Figura 32

Evolucao anual do
indicador continuidade do
servico de dgua no Chile

Quadro 25
Condicoes de candidatura e
exclusdo do subsidio
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O sistema de seleccdo baseia-se na caracteri-
zacdo socioeconémica dos utilizadores, atra-
vés da medicdo indirecta que permite focali-
zar a accao social do Estado nos sectores mais
pobres. Esta afericdo é desenvolvida pelas
Comissdes de Assisténcia Social Comunitaria
através da realizacao de inquéritos.

Actualmente, o subsidio aplica-se sobre os
encargos fixos e varidveis (somente nos pri-
meiros 20 m3, sendo os restantes facturados
normalmente), variando entre 25% e 85% do
valor total. A formula mais corrente consis-
te na atribuicdo de 20 m3 de agua gratuitos
aos utilizadores carenciados. No Quadro 25
apresentam-se as condicoes de candidatura e
de exclusao do subsidio para utilizadores do-

mésticos com recursos financeiros escassos.
Todavia, quando o subsidio é cessado, os uti-
lizadores podem candidatar-se novamente ao
beneficio.

Por ultimo, é de referir que uma outra medida
defensora das politicas e estratégias sociais
estd relacionada com a imposicao, através da
Lei n.° 19.549, de 1998, das empresas con-
cessionarias dos servicos de agua, do dever
de prestar assisténcia técnica e administrativa
aos comités e cooperativas de agua potavel
rural nas suas respectivas regides, assim como
desempenhar as actividades necessarias para
executar as obras de reabilitacdo, melhoria e
construcdo de novos servicos rurais.

Subsidio de ac¢ao social

Para ter direito ao subsidio, é necessario:

Encontrar-se impossibilitado de pagar o servico;

Ter o pagamento dos servicos em dia;

Solicitar ao municipio, por escrito, este beneficio.

O acesso ao subsidio cessa:

Quando deixam de cumprir alguns dos requisitos que foram aceites;

Quando ndo pagam trés vezes consecutivas a parte remanescente da factura;

Quando nao se proporcionam os antecedentes requeridos pelo municipio para a revisdo das

condicdes socioeconémicas;

Quando se cumpre o prazo para o qual existiu a concessdo (maximo de 3 anos).



2.4.5
DESEMPENHO

O sector da agua no Chile representa um caso
de sucesso no panorama da América Latina,
nao sé pelos niveis de atendimento de servi-
co (abastecimento de dgua e saneamento de
aguas residuais) e pela qualidade do servico
prestada evidenciada, como também pelo mo-
delo regulatério implementado.

A conjuntura legal, social, econdémica e regu-
latoria estavel que caracteriza o pais represen-
ta uma mais-valia em termos de atractividade

do sector privado para os SAS, possibilitando,
deste modo, grandes investimentos.

Outro factor de grande relevancia no sector
da &gua chileno é a assisténcia financeira a
utilizadores domésticos com recursos finan-
ceiros escassos, proporcionando uma politica
de subsidiacdo razoavelmente sustentada.

Todavia, para um maior desenvolvimento,
o sector da agua do Chile carece do alarga-
mento das competéncias da SISS a todas as
entidades que operam os SAS, ou seja, areas
urbanas e rurais, e de uma maior independén-
cia face ao governo.

Chile
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25
COLOMBIA

2.5.1
ANTECEDENTES
HISTORICOS

A Colébmbia, com uma populacdo aproximada de
44 milhdes de habitantes, dispersa por cerca de
1.142 mil km?, encontra-se organizada adminis-
trativamente em 32 departamentos e um distrito
capital (Bogotd). Os departamentos, que repre-
sentam o governo nas diferentes regides e que
sdo administrados por um governador, subdivi-
dem-se em 1.119 municipios, governados pelo
presidente da camara (Alcalde).

Na Colémbia, a qualidade dos SAS aumentou
significativamente durante a Ultima década.
Apesar dos problemas existentes, sobretudo nas
areas rurais, as principais cidades dispéem de ser-
vicos com um nivel de servico pouco comum na
América Latina. A Colémbia, quando comparada
com os paises vizinhos (com excepgao do Chile),
evidencia varias diferencas, como os niveis eleva-
dos de investimento, a recuperagdo substancial
dos custos, a existéncia de empresas publicas re-
lativamente eficientes e, por Ultimo, uma estavel
e saudavel participacdo do sector privado.

Nas duas Ultimas décadas, o sector da agua
tem sofrido varias reformas. A mais relevante
remonta ao ano de 1994, quando se definiu
uma nova politica sectorial caracterizada por
uma estratégia clara e assente no protagonis-
mo crescente dos municipios, na participacdo
do sector privado, na regulacdo dos SAS, no
principio de recuperacao de custos e na subsi-
diacao cruzada.

Na primeira metade do século XX, os munici-
pios tinham a responsabilidade de fornecer os
SAS na Coldémbia. Em 1950, tal como sucedia
em muitos outros pafses, o Governo colombia-
no adoptou um esquema centralizado e criou o
Instituto de Fomento Municipal (/nstituto de Fo-
mento Municipal — INSFOPAL) e as Empresas de

Agua e de Aguas Residuais Regionais (Empresas
Departamentales de Acueducto y Alcantarillado
— ACUAS y EMPOS), representando as entidades
responsaveis pelo financiamento, planificacéo,
concepcao e administracao dos servigos publicos
na maioria dos municipios. Ainda assim, alguns
municipios mantiveram a responsabilidade pelo
fornecimento destes servicos a nivel local e ou-
tros criaram empresas municipais. O caso mais
elucidativo prende-se com a criacdo, em 1955,
da Empresa Publica de Medelin (Empresas Publi-
cas de Medellin — EPM) com responsabilidades
multissectoriais.

Posteriormente, na década de 80 do século pas-
sado, o sector da agua enfrentou uma enorme
crise. A INSFOPAL entrou em colapso financeiro
em 1989, devolvendo, deste modo, a respon-
sabilidade pelo fornecimento dos SAS a alcada
dos municipios. Além disso, uma outra altera-
¢ao institucional no sector da dgua prendeu-se
com a transferéncia da atribuicdo tutelar deste
sector, passando do Ministério da Saude para
0 Ministério do Desenvolvimento Econémico, o
que representou uma mudanca organizacional
relevante.

A Constituicao Nacional, datada de 1991, delega
nos municipios a atribuicdo do fornecimento dos
SAS, incluindo a capacidade de decisao sobre a
participagdo do sector privado na sua gestdo. A
Constituicdo fornece a estrutura legal e estabele-
ce a plataforma de introducdo de mais reformas
no sector da dgua, desagregando claramente os
papéis de operador e de decisor politico.

Na sequéncia destas reformas, o governo pro-
duziu a Lei n.° 142, de 1994 (Ley de Servicios
Publicos Domicilidrios), que revolucionou o en-
guadramento legal do sector da agua. Esta lei
sofreu algumas alteracdes em 2001, mantendo,
no entanto, a sua estrutura principal. A politica
dos servicos publicos dos governos liberais de
César Gaviria (1990-1994) e de Ernesto Samper
(1994-1998) foi moldada por uma linha de mo-
dernizacao e abertura empresarial, aumentando

Colémbia
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consideravelmente os investimentos no sector
da &gua por parte dos municipios, melhorando
a qualidade e eficiéncia dos servicos através da
participacao do sector privado nas areas mais
carenciadas do pafs (onde as empresas publicas
apresentavam maiores défices), estabelecendo
uma entidade reguladora sectorial e, por ulti-
mo, fomentando a recuperacao dos custos ao
mesmo tempo que promovia a politica de ser-
vico universal, protegendo os utilizadores dos
escaldes sociais mais carenciados através de
subsidiacdo cruzada com os utilizadores que a
priori apresentavam maior capacidade de pa-
gamento.

Com o objectivo de modernizar o sector da
agua, foi constituida, em 1995, a primeira PPP
através da criacdo de uma empresa de capitais
mistos para o fornecimento dos SAS da cidade
de Cartagena. No ano seguinte, formou-se a
PPP da cidade de Barranquilha a qual sucede-
ram outras PPP. Em 2002, o governo publicou o
Programa de Modernizagdo Empresarial visando
a introducao e a participacao do sector privado
no sector da agua também em municipios de
pequena e média dimensdo, o que suscitou pro-
gressos significativos ao nivel da qualidade e da
eficiéncia do fornecimento dos SAS.

A Lei n.° 142 constitui o marco legal que re-
gula os SAS. Esta lei representa a principal fer-
ramenta legal que o governo possui no sector
da &gua, orientando-o inequivocamente para a
sua eficiéncia e para o aumento de concorrén-
cia e da promocao da participacdo do sector
privado. Entre os elementos-chave da lei estao
0 estabelecimento da Superintendéncia para os
Servicos Publicos (Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios — SSPD) e a definicao das
funcdes da Comissao da Regulacdo de Agua
Potavel e Saneamento Basico (Comision de Re-
gulacion de Agua Potable y Saneamiento Basi-
co — CRA). Além de promover a recupera¢ao de
custos através das tarifas, e de ajustar limites
da subsidiacdo cruzada entre os utilizadores, a
lei também incentiva a liberalizacdo de todos
os operadores de servico publico, incluindo os
que tradicionalmente se consideram monopo6-
lios naturais.

O governo de Alvaro Uribe pretendia elevar o
perfil do sector da dgua na Colémbia para dar
um maior impulso no incremento do atendi-
mento do servico, excedendo os objectivos do
Desenvolvimento do Milénio, e melhorando a
qualidade do servico, especialmente nas cidades
pequenas e nas zonas rurais que apresentam o
maior défice. Para este fim, o Governo colom-
biano criou, em 2006, o Viceministério da Agua
e Saneamento, desenvolvendo quatro novos
programas: um programa relativo a organiza-
cao dos SAS (Planes Departamentales de Agua
y Saneamiento), um outro para a drenagem

de aguas residuais (Programa de Saneamento
para Assentamientos - SPA), um terceiro para
o tratamento de aguas residuais (Programa de
Saneamento de Vertimientos Municipales) e um
Ultimo associado a saude publica (Programa de
Lavado de Manos).

O programa de Planes Departamentales de Agua
e Saneamiento destina-se a planificar e a harmo-
nizar os recursos e os esquemas regionais de for-
necimento dos servicos ao nivel de cada regiao
do pafs. O programa estad a ser primeiramente
implementado em quatro regides, que se encon-
tram em circunstancias particularmente dificeis,
designadamente, Sucre, Cordova, Magdalena e
Guajira. Este programa procura também incenti-
var a automatizacao do sector nas empresas de
menor dimensao para beneficiar das economias
da escala.

2.5.2
ENQUADRAMENTO
LEGAL E
INSTITUCIONAL

2.52.1
Responsabilidades

As responsabilidades sobre o sector da agua
encontram-se associadas a diversos organis-
mos, nomeadamente, ao Ministério do Am-
biente, da Habitacdo e do Desenvolvimento
Regional (Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial — MAVDT), ao Ministério
da Proteccao Social (Ministerio de la Protecciéon
Social - MPC), a CRA, a SSPD, as Corporacoes
Auténomas Regionais (Corporacion Auténoma
Regional — CAR), a Direccdo do Orcamento e
do Desenvolvimento Territorial (Financiera de
Desarrollo Territorial S.A - FINDETER) e aos mu-
nicipios.

Na Colémbia, os municipios tém a atribuicdo de
assegurar que os SAS sejam fornecidos aos seus
habitantes de modo eficiente por empresas de
servicos publicos (art. n.° 5, da Lei n.° 142). A
responsabilidade dos SAS recai entdo sobre as
empresas de servico publico, excepto em al-
guns casos especificos definidos na lei, em que
0s municipios podem prestar estes servicos di-
rectamente. Em zonas rurais e periurbanas, as
associacoes de municipios fornecem também o
servico de agua.

E da competéncia do MAVDT a formulacdo da
politica nacional da agua. Dentro deste minis-
tério, a Direccdo para o Servico de Agua Potavel
e Saneamento Basico (DAPSBA) supervisiona o
sector, estabelece politicas que o regulamentam
e institui o seu planeamento e o Departamento



Nacional do Planeamento (DNP) é o responsa-
vel pela concepcdo e monitorizacdo de politicas,
pela realizacdo de planos, programas, estudos
e projectos de investimento para os sectores da
agua e do ambiente.

O Viceministério da Agua e do Saneamento é
responsavel pelo estabelecimento da politica
sectorial, definindo o marco das politicas nacio-
nais instituidas pelo DNP.

O MPS possui valéncias ao nivel da supervisao da
qualidade da 4gua e da saude publica.

A CRA tem funcbes de regulacdo econdémica e
da qualidade do servico, estabelecendo os sis-
temas tarifarios dos operadores através de cri-
térios de eficiéncia econémica e promovendo a
competicao entre eles. A CRA aprova os planos
de investimento e institui e supervisiona a qua-
lidade do servico e as normas técnicas a serem

seguidas pelos operadores dos SAS. Nao obstan-
te as varias e importantes funcdes que detém,
a CRA nao é responsavel pela monitorizacdo de
muitas das decisoes que toma, estando esta atri-
buicao sob a alcada da SSPD.

A SSPD é responsavel pela monitorizacdo e su-
pervisao dos servicos publicos (por ex., dgua,
energia, gas e telecomunicacdes). Neste am-
bito, procura que os operadores prestem estes
servicos de forma adequada e eficiente, esta-
belecendo critérios contabilisticos uniformes,
supervisionando a administracdo dos subsidios e
monitorizando a sua gestao.

As CAR, que asseguram a regulacdo ambien-
tal, foram criadas pela Lei n.° 99, de 1993.
Sao entidades que dependem do Ministério
do Ambiente e tém como atribuicdes imple-
mentar politicas, planos, programas e pro-
jectos sobre os recursos naturais renovaveis

e ambiente, bem como salvaguardar o cum-
primento de leis estabelecidas pelo governo
ao nivel da deposicdo, administracdo, gestao
e utilizacao dos recursos hidricos.

A FINDETER, criada pela Lei n.° 57, de 1989,
é uma sociedade comercial, tutelada pelo Mi-
nistério da Fazenda e Crédito Publico, que tem
como atribuicdo a promogao do desenvolvi-
mento regional e urbano, mediante o financia-
mento e a assessoria na Concepgan, execugao
e administracdo dos projectos e programas de
investimento.

Os municipios sao os responsaveis pela prestacdo
dos SAS, podendo fazé-lo directamente, dele-
gando a empresas municipais ou desenvolvendo
PPP do tipo contratual ou institucionalizado. Na
Figura 33 apresenta-se o enquadramento insti-
tucional dos diferentes intervenientes do sector
da 4gua na Colémbia.

2522
Regulacao

Na Colémbia existe uma entidade reguladora in-
dependente, criada pela ja referida Lei n.° 142, de
1994, dedicada as questdes de regulacdo econé-
mica, qualidade do servico e obrigacoes de servico
publico dos SAS. A CRA é um regulador sectorial
gue tem também funcoes de regulacao dos servi-
cos de residuos solidos.

A CRA é uma unidade administrativa especial,
tutelada pelo Ministério do Ambiente, com inde-
pendéncia técnica, administrativa e patrimonial,
mas sem personalidade juridica.

A regulagdo econdmica desenvolvida pela CRA
baseia-se na regulacao por comparacao (yardstick
competition), strictus sensus, isto é, os sistemas
tarifarios dos operadores sdo determinados com
base no desempenho dos operadores do sector

Figura 33

Colébmbia

Enquadramento institucio-
nal do sector da dgua na

Colémbia
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gue constituem as melhores préticas. O sistema de
precos maximos, adoptado para um periodo regu-
latério de cinco anos, é constituido por trés parce-
las: uma parcela relativa aos custos administrativos,
uma segunda relativa aos custos de operacao e
manutencdo e uma terceira relativa aos custos de
capital, que inclui também as taxas e os impostos
ambientais. As duas primeiras parcelas sao basea-
das nos custos eficientes (melhores praticas), en-
guanto a terceira assenta na aprovacao dos planos
de desenvolvimento dos operadores. Este calculo é
efectuado separadamente para o abastecimento
de 4gua e para o saneamento de 4guas residuais.
A determinacdo das melhores praticas apoia-se na
técnica fronteira, e nao paramétrica, de bench-
marking de DEA. Este arrojado modelo tem sido,
de facto, muito criticado pelos operadores colom-
bianos (vide Marques e Contreras, 2007).

A Portaria n.° 287, de 2004, define os critérios e a
metodologia de determinacao das tarifas dos SAS,
tendo como base diversos principios, dos quais o
mais importante se prende com o incentivo a efici-
éncia econdmica. De facto, o art. n.° 87 da Lei n.°
142 refere que "o regime tarifario ird ser orientado
pelo critério da eficiéncia econdmica, neutralidade,
solidariedade, redistribuicao, autonomia financeira,
simplicidade e transparéncia”. O art. n.° 92 deter-
mina que, nas formulas tarifarias, a CRA ird assegu-
rar os beneficios através do estabelecimento de um
periodo de tempo para a reducao média dos custos
dos SAS, ao mesmo tempo que lhe séo fornecidos
incentivos para se tornarem mais eficientes do que
a média e, desta forma, adquirirem vantagens dos
beneficios resultantes da maior eficiéncia.

O orcamento de 2006 da CRA foi de, aproximada-
mente, 2,7 milhdes de euros. A CRA é independen-
te financeiramente, pois ndo necessita de recorrer
ao orcamento de Estado. A sua independéncia
financeira é-lhe conferida pela implementacdo de
um tributo aos operadores, denominado “Contri-
bucion Especial”, em conformidade com o art. n.°
85 da Lei n.° 142. Neste ambito, todos os operado-
res dos servicos regulados encontram-se obrigados
a pagar esta taxa, que é calculada com base nos
custos administrativos das empresas. Em 2007, o
numero de funcionarios do CRA era de 105.

2.5.3
ESTRUTURA DO
MERCADO

2.5.3.1
Propriedade e gestao
dos servicos

Os SAS tém propriedade publica e caracterizam-
-se por uma gestao maioritaria do sector publico.
Apesar de, em termos nacionais, o sector priva-

do representar apenas uma pequena percen-
tagem do fornecimento dos SAS, o mesmo foi
sempre apanagio de uma grande estabilidade
e sustentabilidade, sendo considerado um caso
de sucesso no contexto da América Latina.

2.5.3.2
Players do sector

Segundo o CRA, existiam, em 2005, 2.886 ope-
radores do servico de 4gua e 1.071 operadores
do servico de aguas residuais. Este diferencial é
justificado pela diferenca de atendimento entre
0s dois servicos.

Uma das maiores empresas publicas da América
Latina é a Empre