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Modalidades de gestao no abastecimento piiblico de agua

Patricia Isabel Pedro Custédio
Escola Superior de Gestdo Hotelaria e Turismo, Universidade do Algarve

Resumo

O abastecimento publico de dgua pertence a um conjunto de servicos essenciais a
vida em sociedade e cuja competéncia e responsabilidade cabe as autarquias locais. Além
dos servicos municipais criados para gerir os sistemas municipais, o Cddigo
Administrativo veio possibilitar aos municipios a criacdo de servicos municipalizados,
posteriormente abriu-se a possibilidade dos municipios constituirem empresas publicas e
as inovagodes legislativas mais recentes permitiram aos municipios a abertura de concurso
publico para concessionar os servigos relativos ao abastecimento domicilidrio de dgua
dentro dos espacos municipais. A evolu¢do das modalidades de gestdo dos sistemas
municipais ficou assim caracterizada pela atribuicdo de uma maior autonomia
organizativa e financeira.

A grande diversidade de modalidades de gestdo dos sistemas municipais existentes
quer em Portugal, quer nos restantes paises da Unido Europeia é um indicador da
complexidade associada a gestao do abastecimento publico de dgua e muito
provavelmente indica que ndo existe uma tunica boa solu¢do. A adop¢do de uma das
modalidades de gestdo possiveis € influéncia por muitos aspectos, destacando-se a
tradicdo administrativa, as condigdes geogrificas, a densidade populacional, as
disponibilidades de 4dgua, as condi¢des econdmicas e sociais da populagcdo. Deve optar-se
pela modalidade de gestdo que permita concretizar, com a maior eficdcia, os objectivos da
entidade gestora relativos a satisfacdo das necessidades dos consumidores, em termos de
abastecimento de dgua, dentro dos limites geograficos dos seus sistemas, assegurando a
quantidade, a qualidade e o preco justo, concedendo a devida atencdo a existéncia de
situacoes de solidariedade social; e atendendo aos objectivos impostos pela Unido
Europeia e assumidos pelo Estado Portugués.

Palavras-chave: Recursos hidricos; Abastecimento de dgua; Gestdo da 4gua;
Sistemas municipais.

Abstract

Public water supply belongs to a number of services essential to life in society and
whose competence and responsibility belong to the local authorities. They can directly
guarantee this service, creating public companies and the recent law open the possibility

! Mestre em Ciéncias Econdmicas e Empresariais pela Faculdade de Economia da Universidade do Algarve.
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of conceding it to specialized firms, inside their local spaces. The evolution of managing
ways of the council systems may characterizes a more finance and managing autonomy.

The existence of different ways of management at the council systems level in
Portugal and in the other European countries, can be an indicator of the complexity in
managing public water supply and probably means that a good one solution is very
difficult to find, because that depends on many factors, such as tradition or geographic,
demographic, social and economic conditions or water quantity.

One must opt for a kind of management which permits to achieve more efficiently
the goals proposed by the managing entity, towards the satisfaction of consumers’ needs
in terms of water supply within the geographical limits of its systems, assuring the
quantity, the quality and the right price, having in consideration the existence of special
situations which involve social solidarity and also having in mind the aims imposed by
the European Union and assumed by the Portuguese State.

Key-Words: Water resources; Water supply; Management of water; Council
systems; Multicouncil systems.

1. Introducao

Desde o inicio da humanidade que a 4gua tem sido reconhecida como um recurso
indispensdvel a vida. Porém, a caréncia no sector do saneamento basico, incluindo o
abastecimento de dgua, drenagem e tratamento de dguas residuais, a recolha e tratamento
de residuos solidos, sempre foi evidente. Ao longo do dltimo século, sobretudo a partir de
meados do século passado, passou a ser uma das grandes preocupagdes do Estado
Portugués, pois os niveis de atendimento da populacdo com estas infraestruturas eram
baixos.

S6 a partir da década de 40, com o aumento da procura de dgua devido ao forte
crescimento demogréfico, a concentracdo urbana, ao desenvolvimento industrial e a
melhoria genérica das condi¢des de vida das populagdes, € que se tomou consciéncia do
seu valor para o desenvolvimento do pais. Estas necessidades crescentes de dgua foram
acompanhadas por maiores exigéncias em termos de disponibilidade e de qualidade.
Neste sentido, na década de 70 registam-se os primeiros passos no sentido de conciliar o
desenvolvimento econdémico com a conservacao e preservacao dos recursos naturais, isto
porque durante grande parte deste século a primazia foi dada ao crescimento econémico e
raras foram as preocupacdes ambientais, pois 0 ambiente era um sector com baixa
prioridade nacional.

Na década de 80, regista-se uma redefinicio das prioridades nacionais de
investimento, sofrendo o sector do saneamento bésico um forte e positivo impulso. Com a
adesdo a Unido Europeia, surge a necessidade de elevar os niveis de atendimento das
populacdes com abastecimento domicilidrio de dgua proveniente da rede publica, de
forma a colocar o nosso pais a par da média europeia (segundo o PEAASAR 2000-2006,
em 1991, a taxa de populacdo abastecida por um sistema de distribuicdo de dgua potavel
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era de cerca de 77%, enquanto que a média comunitéria era de 95,1%), passando o sector
a beneficiar de importantes apoios financeiros comunitarios. A partir da década de 90 foi
visivel o desenvolvimento que o sector do abastecimento de 4gua registou, fruto,
sobretudo, dos avultados investimentos subsidiados de forma ndo reembolsavel e das
importantes inovagdes legislativas, mas estes ndo permitiram alcancar os objectivos
definidos no ambito do PDR 1994-1999. Consequentemente, no PDR 2000-2006 ficou
definido que um dos objectivos a atingir seria 95% da populacdo servida com dgua no
domicilio proveniente da rede publica e 90% da populacdo servida com drenagem e
tratamento de dguas residuais urbanas. Para a sua concretizacdo o Governo elaborou o
Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e de Saneamento de Aguas Residuais 2000-
2006 (PEAASAR 2000-2006), no qual define uma estratégia nacional para o sector.

A nivel do abastecimento de dgua, de acordo com o Plano Nacional da Agua, os
usos, consumos e necessidades de dgua urbanos englobam populacdes, comércio,
industria, servicos e municipios. O abastecimento publico de dgua, para satisfazer as
multiplas utilizacdes referidas anteriormente, consiste num servico publico fundamental a
toda a comunidade, sendo realizado por um conjunto diversificado de entidades gestoras
responsdveis por esse abastecimento publico de dgua, embora ainda seja significativo o
nimero de utilizadores que capta dgua subterraneas nas suas propriedades.

Em Portugal, o modelo de gestdo dos servigos de abastecimento publico de dgua
mais comum € a gestdo directa, sob a forma de servicos municipais e de servicos
municipalizados, em que os municipios mantém na sua esfera juridico-funcional o
controlo de toda a actividade de distribuicdo de dgua as respectivas populacdes, desde o
investimento a cobranga, passando pela gestdo comercial. De facto a lei atribui as
autarquias locais a responsabilidade inerente ao abastecimento publico de 4gua, mas
dadas as limitagdes com que as autarquias se deparam, nomeadamente em termos
financeiros e de recursos humanos, estas passaram a ter a possibilidade de recorrer a
estratégia assente na gestdo delegada, transferindo assim as obrigacdes relativas ao
abastecimento publico de 4gua para uma entidade concessiondria.

Uma correcta gestdo dos recursos hidricos deve ter em conta as caracteristicas
intrinsecas deste recurso e do seu mercado. Deve ter em conta o lado da procura,
constituida por todos aqueles que procuram este recurso para diferentes fins e cujos
interesses podem ser conflituantes, mas onde deve prevalecer o consumo e utilizagao
racional e o lado da oferta, constituida por infraestruturas que intervém no ciclo
hidrol6gico, armazenando, tratando e distribuindo este recurso, na qualidade e quantidade
desejadas. O fornecimento de dgua a populacdo em quantidade e qualidade, satisfazendo
as exigéncias dos consumidores e protegendo este recurso, envolve avultados custos 0s
quais devem ser suportados pelos consumidores, de acordo com o Principio do Utilizador
Pagador (PUP) e a Directiva Quadro da Agua (DQA). E neste sentido que se deve
promover uma politica de tarifacdo da dgua que permita limitar a pressdao sobre os
recursos hidricos, manter e renovar as infraestruturas.
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2. Breve caracterizacido das origens e utilizacées da agua

A agua, enquanto recurso natural, apresenta um conjunto de caracteristicas muito
especificas, que definem a necessidade de uma gestao apropriada e eficaz deste recurso. A
dgua de abastecimento pode ter origem subterrinea ou superficial. A dgua subterranea
estd infiltrada no subsolo e pode ser captada de varias formas: por nascentes, por galerias
drenantes, por furos e pocos até ao nivel fredtico e por bombagem de onde exista dgua
acumulada. A 4gua de superficie € captada nos rios, canais, ribeiras, lagos, bacias de
retencdo e albufeiras. No ano 2000, os servigos municipais € municipalizados captaram
cerca de 476 milhdes de m’ de dgua para abastecimento publico, em que 73% é
proveniente de dguas subterraneas e 27% € proveniente de dguas superficiais'.

A captagdo de dguas pode ser efectuada pelo utilizador final, que capta dguas
subterraneas nas suas propriedades (estas captacdes ainda sdo significativas no nosso
pais), ou pela entidade gestora, que neste ultimo caso, dd origem a 4gua potavel
distribuida aos consumidores através duma rede de distribuicdo publica (oferta de dgua
municipal). No consumo de dgua fornecido por abastecimento publico destacam-se os
sectores doméstico, servicos, comércio e industria € consumos municipais (lavagem de
ruas, rega de jardins, combate a incéndios, etc.).

Silva (1996) define que dada a sua prépria natureza a dgua é um bem livre, mas
com o desenvolvimento da sociedade industrial, a aceleracdo do progresso tecnoldgico, a
melhoria da qualidade de vida das populagdes e o consequente aumento do consumo per
capita, aquele bem passou a ser um recurso escasso, face as necessidades e exigéncias
criadas. Indispensdvel ao abastecimento das actividades desenvolvidas quotidianamente
pelo homem, nomeadamente, o abastecimento industrial, a rega, a energia, bem como a
sua propria sobrevivéncia, a d4gua € um factor condicionante das actividades produtivas.

O abastecimento de dgua pertence a um conjunto de servigos essenciais a vida em
sociedade e envolve um bem que deve ser fornecido aos consumidores em qualidade e
quantidade suficientes e aceitdveis. Porém pertence a um conjunto de servicos que, devido
as caracteristicas especificas do produto em causa e dada a constatacio de que o
funcionamento das regras de mercado provoca algumas distor¢cdes sociais indesejaveis,
sempre foi assegurado e prestado pelo Estado, envolvendo variadas modalidades de
gestao.

3. Os Sistemas de Abastecimento de Agua: Municipais, Intermunicipais e
Multimunicipais

Os sistemas de abastecimento publico de 4gua tém por objectivo a prestacao de um
servigco publico essencial para a saide e para o bem-estar das populagdes, que consiste em
satisfazer as necessidades das comunidades em termos de fornecimento de agua. Tal

! Estatisticas do Ambiente 2000, INE, 2002.
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como referido anteriormente, entre as utilizacdes da dgua, aquelas que apresentam
consumos mais significativos podem ser agrupadas em abastecimento doméstico,
abastecimento publico (consumos municipais), abastecimento comercial e industrial,
abastecimento a agricultura e producao de energia.

Alegre e Coelho (1998:33) definem que “os sistemas de abastecimento de dgua
constituem infraestruturas de producdo e distribuicdo de um bem economico de grande
valor que é a dgua para consumo humano. (...) O bom funcionamento de qualquer
sistema de distribuicdo de dgua pressupoe que os consumidores tenham continuamente a
sua disposicdo, nos locais de consumo, dgua potdvel em quantidade suficiente, a pressao
adequada e com o menor custo.”

A nivel das actividades de captacdo, tratamento e distribuicio de dgua para
consumo publico, hd que distinguir entre os sistemas de gestdo responsdveis pelo
abastecimento de 4gua em “baixa” (Sistemas municipais) e os sistemas de gestdo
responsaveis pelo abastecimento de &dgua em “alta” (Sistemas multimunicipais).
Consideram-se “Sistemas multimunicipais os que sirvam pelo menos dois municipios e
exijam um investimento predominantemente a efectuar pelo Estado em funcdo de razoes
de interesse nacional e Sistemas municipais todos os demais, bem como os geridos
através das associacoes de municipios™.

Os sistemas municipais designam, assim, todos o0s restantes sistemas,
independentemente da sua gestdo ser municipal (gerida pelo préprio municipio) ou
intermunicipal (gerida pela associacdo de municipios). De acordo com o PEAASAR
2000-2006, os sistemas de abastecimento de dgua em “alta” englobam as componentes do
abastecimento que respeitam a captacdo, ao tratamento e a aducdo e, por vezes, aos
reservatorios de entrega. Os sistemas de abastecimento de dgua em “baixa” englobam as
componentes de abastecimento que tém a ver com a distribuicdo, com os respectivos
ramais de ligacdo, incluindo os reservatdrios de entrega nos casos em que estes nao facam
parte da “alta”. Os sistemas de abastecimento de 4gua em “alta” realizam, portanto, uma
actividade grossista de distribuicdo de 4gua relativamente aos municipios que servem,
assumindo estes o papel de retalhistas.

Os sistemas multimunicipais ja existentes foram, fundamentalmente, concebidos
como sistemas em “alta”. No entanto, tal como esta previsto no Decreto-Lei n.® 379/93,
de 5 de Novembro, pode, em muitos casos, ser vantajoso que existam sistemas
multimunicipais que procedam ao abastecimento de dgua em “alta” e em “baixa”. Esta
situacdo € visivel no abastecimento de dgua a drea da Grande Lisboa.

Também os sistemas intermunicipais ja existentes foram concebidos nuns casos
como sistemas apenas em “alta” (como € o caso do sistema de abastecimento de dgua do
Carvoeiro) e, noutros casos como sistemas simultaneamente em “alta” e em ‘“baixa”
(como € o caso do sistema de abastecimento de dgua ao Planalto Beirdo).

2Art. 3.2, Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de Novembro.
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A gestdo e exploracdo dos sistemas de abastecimento de dgua quer sejam
municipais, quer sejam multimunicipais, devem respeitar os quatro principios base,
definidos pelo Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de Novembro, a saber: principio da
prossecucao do interesse publico, principio do caricter integrado dos sistemas, principio
da eficiéncia e o principio da prevaléncia da gestdo empresarial.

Os sistemas sejam eles multimunicipais, intermunicipais ou simplesmente
municipais, t€m que presumir a existéncia de entidades gestoras que assegurem, em
condi¢des adequadas, a respectiva concep¢do, construcdo, exploracdo e gestdo dos
sistemas publicos de distribuicdo de dgua para consumo publico’. No caso portugués, a
gestdo dos sistemas de abastecimento de 4gua pode assumir as seguintes modalidades*:

- Sistemas municipais para o abastecimento de dgua em “baixa”: Servigos
municipais, Servicos municipalizados, Empresas publicas e Concessoes;

- Sistemas multimunicipais para o abastecimento de 4gua em “alta”.

4. Os Sistemas Municipais: Caracterizacao
4.1 Os Servicos Municipais

Neste caso, o municipio € o titular do servico sendo a sua gestdo assegurada
directamente pelo 6rgdo executivo municipal, isto €, a Camara Municipal. O grau de
intervengdo publica na gestdo ¢ maximo e a gestdo de tipo empresarial, neste contexto, é
fortemente limitada pelos condicionalismos das regras publicas.

A Camara Municipal assegura, através de um dos seus servicos, o financiamento e
gestdo dos sistemas. Nesta modalidade de gestdao, todas as receitas e despesas sdo
incluidas directamente nos or¢amentos municipais, sendo esta a op¢dao que menos
autonomiza a prestacdo dos servicos, em termos técnicos e financeiros. Os investimentos
necessdrios sao directamente financiados pelo orcamento da Camara Municipal.

Relativamente ao tarifario, este é fixado pela Camara Municipal e de acordo com a
. . .5 P . ~ . . < .
Lei das Finangas Locais™, o tarifario praticado ndo deve ser inferior as despesas directa e
indirectamente suportadas com o provimento dos bens e com a prestagdo de servigos.

Esta modalidade de gestdo dos sistemas de abastecimento de dgua era utilizada, em
2000, por 243 municipios portugueses. No Algarve, a gestdo directa através de servigcos
municipais é predominante, sendo adoptada por 14 dos 16 municipios.

? Decreto-Lei n.° 207/94, de 6 de Agosto vem actualizar a legislacio em matéria de distribuicio de dgua e de
drenagem de 4guas residuais, de forma a assegurar o seu bom funcionamento, preservando a seguranga, a saude
publica, o conforto e os direitos dos utentes.

* Soares, Adelino Silva (1998), Um Servico Universal, Cadernos de Economia (Jan/Mar), 24-29.
> Decreto-Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto.
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4.2 Os Servicos Municipalizados

No sentido de ultrapassar algumas limitagdes inerentes aos servicos municipais,
referidas anteriormente, foi criada uma nova modalidade de gestdo, os servicos
municipalizados, continuando o municipio a ser o titular do servico, mas de modo
indirecto®. Enquanto servigos piiblicos de interesse local explorados sob a forma industrial
por conta e risco dos municipios, os servicos municipalizados que visam satisfazer as
necessidades colectivas locais, possuem uma organizacdo autébnoma dentro da
administracdo municipal cuja gestdo é entregue a um Conselho de Administracao,
nomeado pela Camara Municipal. Esta autonomia organizativa traduz-se, entre outras
manifestacgoes:

- Naexisténcia de um quadro de pessoal préprio;
- Num plano de actividades, relatério, balango e orcamento préprios;
- Na competéncia disciplinar sobre o respectivo pessoal;

- Na elaboracdo das contas de geréncia para serem presentes a Camara
Municipal

- Na cobranga de tarifas.

Com autonomia administrativa e financeira, geridos por um Conselho de
Administracdo proprio, mas sem personalidade juridica (os contratos sdao sempre
outorgados pelo municipio), pretendia-se que funcionassem em regime proximo do
empresarial.

Os investimentos, em norma, sao financiados pelo or¢camento do préprio servico
municipalizado, independentemente do or¢camento da Cadmara Municipal a que estd
ligado. Estes servicos tém contabilidade prépria, pelo que nos or¢amentos dos municipios
ndo vao aparecer a totalidade das receitas e despesas, como acontece no caso anterior,
mas apenas as transferéncias de verbas entre o municipio e os servicos municipalizados.
Porém, tal como acontece no caso anterior, também neste tipo de gestdo surgem algumas
limitagdes, nomeadamente a sujei¢do ao limite maximo de endividamento municipal, ao
regime remuneratério da funcdo publica, aos formalismos dos concursos publicos e ao
visto do Tribunal de Contas.

Neste contexto Goulart (1997) refere que existem caréncias nos Servigos
Municipalizados que os afasta do que deveria ser uma gestdo de tipo empresarial,
destacando-se:

- Excessiva intervencao politica;

- Morosidade e burocracia dos procedimentos administrativos impostos, como
consequéncia da reproducdo integral das normas de procedimento
autdrquico;

% Decreto-Lei n.° 31095, de 31 de Dezembro de 1940 e art. 164° a 176° do Cédigo Administrativo.
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- Condigdes de acesso ao crédito;

- Estatuto remuneratorio dos trabalhadores e o espirito de carreira assente nas
habilitacdes e antiguidade;

- Auséncia de estimulos individuais e escassa dindmica na obten¢do de
resultados;

- Inexisténcia de indicadores de gestdo ou de controlo de resultados;

Relativamente ao tarifdrio a praticar, este nao deve ser inferior as despesas directa
e indirectamente suportadas com o provimento dos bens e com a prestacdo de servicos e
estd previsto na lei’ que o Conselho de Administragio dos servicos municipalizados, deve
apresentar o tarifario a Camara Municipal para confirmacao final.

Em 2000, registavam-se em Portugal 38 municipios cujos sistemas de
abastecimento de dgua eram geridos por servicos municipalizados. No Algarve, o
concelho de Faro adopta esta modalidade de gestdo desde 1928 e o concelho de Portiméao
adoptou entre 1951 e 2001, passando depois para empresa publica municipal.

4.3 As Empresas Publicas

A partir de 1998, surge a possibilidade legal® de transformacdo dos servicos
municipais ou municipalizados em empresas publicas.

Estas empresas podem apresentar-se como:

- Empresas Publicas, em que os municipios, associacdes de municipios ou
regides administrativas detenham a totalidade do capital;

- Empresas de Capitais Publicos, em que os municipios, associacdes de
municipios ou regides administrativas detenham participacdo de capital em
associagdo com outras entidades publicas;

- Empresas de Capitais Maioritariamente Publicos, em que os municipios,
associagdes de municipios ou regides administrativas detenham a maioria do
capital, estando no entanto em associa¢do com entidades privadas.

A criac@o deste tipo de empresas veio assegurar uma gestao dos sistemas dotada de
personalidade juridica e autonomia administrativa, financeira e patrimonial e regidas pelo
respectivo regulamento. Até a publicacdo da Lei n.” 58/98, de 18 de Agosto, a criacdo de
empresas publicas municipais e intermunicipais tinha como referéncia o regime legal
aplicavel as empresas publicas, previsto no Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de Abril. Com a

7 Art. 20°,n.°3 do Decreto-Lei n.° 42/98.

® Est4 contemplada na lei desde 1976, mas s6 em Agosto de 1998 foi objecto de regulamentagio prépria através da
Lein.° 58/98, de 18 de Agosto.

382



Modalidades de gestdo no abastecimento puiblico de dgua

publicacdo desse diploma, em 1998, foram definidas as condi¢des legais indispensaveis
para que os municipios possam realizar algumas das suas atribui¢des, criando empresas,
com capitais proprios, constituindo desta forma um novo modelo de exploracdo, sob a
forma empresarial, de servigos publicos.

A criacdo de empresas publicas municipais compete a Assembleia Municipal, sob
proposta da Camara Municipal. Estas empresas que se baseiam num modelo de gestdao de
tipo empresarial, apresentam-se como uma solu¢do mais flexivel em termos de
procedimentos administrativos, de contratacdo e de recrutamento e motivacao de pessoal,
devem desenvolver a sua gestdo no sentido de assegurar a sua viabilidade econdémica e o
equilibrio financeiro. Porém, esta situacdo € balizada por um conjunto de limitacdes,
nomeadamente inerentes ao facto dos empréstimos de médio e longo prazo destas
empresas contarem para efeitos de limite da capacidade de endividamento do municipio, a
gestdo estar sujeita ao controlo financeiro do Tribunal de Contas, o estatuto do pessoal
baseia-se no regime do contrato individual de trabalho e no Regime Geral da Seguranca
Social.

Relativamente as empresas publicas intermunicipais, a sua criacdo ¢é da
competéncia da Assembleia Intermunicipal, sob proposta do Conselho de Administracao
da Associacdo de Municipios, precedida de um parecer favordvel das Assembleias
Municipais dos municipios integrados. As empresas publicas podem ainda assumir uma
outra forma, designada de empresas publicas regionais, cuja criagdo compete a
Assembleia Intermunicipal, sob proposta da Junta Regional.

As propostas de criacdo de empresas publicas terdo de ser sempre acompanhadas
dos necessarios estudos técnicos e econdmico-financeiros, bem como dos respectivos
projectos de estatutos (artigo 4°, n° 3, da Lei n°® 58/98).

Em 2000, existiam, em Portugal, 3 sistemas de abastecimento de dgua geridos por
empresas publicas, assumindo 2 a forma de empresas publicas municipais e 1 a forma de
empresa publica intermunicipal. Na regido algarvia, a primeira empresa publica municipal
foi criada em Janeiro de 2001, sendo responsédvel pelos servigos de dgua e residuos do
concelho de Portimdo, a EMARP — Empresa Municipal de Aguas e Residuos de
Portimdo. Em Marco de 2005 foi criada a Tavira Verde, Empresa Municipal, no concelho
de Tavira.
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4.4 As Concessoes Municipais

A partir de 1993, foi permitido o acesso de entidades privadas as actividades de
captacdo, tratamento e distribuicdo de dgua, através da concessao dos respectivos servigos
por parte dos municipios’. A legislacdo proporcionou a concessao a privados dos sistemas
de abastecimento de dgua municipais e criou um meio de realizacdo de infraestruturas
essenciais para o desenvolvimento das regides. Esta possibilidade, que pretende criar as
condi¢des para um acréscimo de eficicia na prestacdo da Administracdo em matéria de
abastecimento de dgua, beneficiando os utentes, vem trazer um conjunto de vantagens as
autarquias, quer a nivel de gestdo, a nivel financeiro, a nivel operacional, quer ainda a
nivel politico. De facto, as autarquias, sem recusa das suas responsabilidades legais, vao
poder delegar responsabilidades operacionais e financeiras, vao obter rendas da
concessao, vao ver realizados projectos de investimento e vao esperar por uma melhoria
da qualidade do servico, supervisionando o nivel de servico prestado pelas
concessiondrias. Significa que vao transferir para a concessiondria as obrigacdes inerentes
a exploragdo e a gestdao dos servigcos em questdo e deste modo ultrapassam as dificuldades
caracteristicas da administra¢do, que de acordo com Ambrésio (1995) se prendem com as
“lentiddes” e alguns constrangimentos, a impossibilidade de recrutamento de pessoal em
condi¢des de competicdo com o sector privado, a insuficiéncia de meios financeiros
proprios e os limites da capacidade legal de endividamento dos municipios.

Relativamente ao contrato de concessdo, cujo conteido deve obedecer ao
estipulado no Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de Novembro, este pode ter um prazo entre 5 e
50 anos, conferindo o exclusivo da explorac@o do servico, bem como a disponibilidade de
todos os bens indispensaveis a actividade, sendo a explora¢do do servigo concessionado
por conta e risco da concessiondria.

A concessiondria, apds aprovacdo pelo concedente, tem direito a fixar, liquidar e
cobrar tarifas aos utilizadores, devendo apresentar programas de investimento que
anualmente serdo aprovados pelo municipio. Estas tarifas a cobrar sdo inicialmente
fixadas nos respectivos contratos de concessdo e sdo objecto de revisdo anual sobre
proposta da concessiondria ao concedente para aprovacao. Cabe a Assembleia Municipal
aprovar esse tarifario.

A concessdo € autorizada pela Assembleia Municipal sob proposta da Camara
Municipal. O contrato de concessao serd sempre antecedido de um concurso publico.

O PEAASAR 2000-2006 define que um municipio ao optar pelo regime de
concessao poderd recorrer as seguintes alternativas:

- Sem investimentos a realizar pela concessiondria e com um prazo de
concessao nao excedendo 15 anos;

° Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de Novembro.
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- Com investimentos a realizar pela concessiondria € com prazos de concessao
proporcionais aos respectivos montantes;

- BOT (Build-Operate-Transfer), que pode designar-se por concessdao de obra
publica.

Os contratos de concessao de sistemas municipais que ndo prevéem a realizacdo de
investimentos importantes pelo concessiondrio podem ser designados por contratos de
concessao de servicos; outros, que prevéem a realizacdo de alguns investimentos pela
concessiondria, sdo mistos, de obra publica e de servicos'’.

O primeiro contrato de concessdo municipal celebrado em Portugal ocorreu em
1995 no municipio de Mafra com a empresa francesa Compagnie Générale des Eaux. A
duracgd@o desta concessdo € de 25 anos (1995-2020), envolvendo um pagamento anual de
cerca de 500 mil euros.

Em 2000, existiam 16 municipios, em Portugal, cujos sistemas de abastecimento de
dgua eram geridos por concessdes municipais. Na regido algarvia, em 2000, nenhum
municipio adoptou esta modalidade.

5. Os sistemas de gestao municipal em Portugal e as praticas em alguns paises
da U.E.

Sintetizando, no que se refere aos sistemas municipais de abastecimento de
agua, abrangendo um sé municipio, a forma de gestio dominante no nosso pais € a gestao
directa, seja através de Servicos municipais (adoptada por 80% dos municipios, no ano
2000), seja através de Servigos municipalizados (em 13% dos municipios, no ano 2000).
O recurso a Empresas Publicas Municipais s6 foi adoptado por 3 municipios (Braga,
Vieira do Minho, Vila Nova de Gaia) e a Empresas Intermunicipais apenas em 2
municipios (Guimardes e Vizela). A concessdao € a modalidade de gestdo adoptada por
municipios com populagio média superior a 100 000 habitantes."’

' Serra, Pedro Cunha (2004), A regulagdo da dgua em Portugal, Férum Lisboa/Madrid “Lo publico y lo privado en
la Gestion del Agua”, Fundacion Nueva Cultura del Agua.

1 Quem é Quem no Sector das Aguas em Portugal, APDA, 2002.
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Tabela 5.1 - Modalidades de sistemas municipais de abastecimento piblico de agua
existentes em Portugal, em 1997 e 2000.

Modalidades Regioes — NUT 11

de Norte Centro LVT Alentejo | Algarve | Acores | Madeira | TOTAL

gestio 1997 1 2000 | 1997 1 2000 | 1997 1 2000 | 1997 i 2000 | 1997 i 2000 : 1997 : 2000 | 1997 : 2000 | 1997 : 2000
Servigos 67 {67 | 5860 | 31 29 |43 145 | 14 114 | 17 i 17 | 10 | 10 | 240 | 242
Municipais : : | : : : : :
Servigos | | 1 | | | | |
Municipaliza | 12 1 6 | 11 i 11 | 15 1 14 | 3 2 | 2 i 2 | 2 2 | - - | 4537
dos i i | i i i i i
Empresas s s | s s s s s
Piiblicas 7 T I e I e T e e
Municipais ' ; ! ' 5 | ; !
Empresas s s | s s s s s
Piiblicas S N e e e
Intermunicip | ! 3 ! ! ! ! :
ais i i % i e e e e
Concessdes | 2 © 6 | 3 3 |4 6 | -1 | - | - | -f-]091i16
Outras e e e T e A e R AR R B A L S G
TOTAIS | 84 | 83 | 74 | 74 | 50 | 49 | 46 | 48 | 16 | 16 | 19 i 19 | 11 i 11 |298 i 300

(*) A distribuicdo de dgua no concelho de Porto Santo € assegurada pelo IGA
Fonte: APDA, 1999; APDA,2002. Dados trabalhados pela autora.

A crescente complexidade inerente a gestao dos sistemas de abastecimento de dgua
(directivas comunitdrias mais exigentes, consumidores mais conscientes dos seus direitos,
niveis de efici€éncia mais elevados), associada as frequentes limitagcdes dos municipios em
recrutar meios humanos qualificados, aos limites de endividamento e aos morosos
processos de contratacdo, leva, em muitos casos, ao esgotamento dos modelos vigentes de
gestdo directa por servicos municipais ou municipalizados. De facto, tem-se vindo a
verificar uma grande tendéncia, por parte dos municipios, em converter 0s seus sistemas
municipais em moldes empresariais, sendo esta tendéncia incentivada pelo préprio
Governo, sem prejuizo do poder de decisdo que, nesta matéria, cabe aos municipios®.

Martins (1998) considera que o actual enquadramento dos servicos
municipais e dos servicos municipalizados permite constatar que estes modelos de gestao
estdo em vias de esgotamento face as novas realidades e exigéncias. Segundo este autor, a
concessao e as empresas publicas municipais sdo modelos de gestao com melhores

2PEAASAR 2000-2006, MAOT, 2000.
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condi¢des de implantacdo em autarquias de maior dimensdo (com mais de 25 000
habitantes). As restantes autarquias (com menos de 25 000 habitantes) optardo
provavelmente por manter o modelo de gestdo directa. Faz a modalidade de gestdo a
adoptar depender do nimero de habitantes em cada municipio.

Ainda no contexto das modalidades de gestdao dos sistemas municipais,
Silva (1996:12) refere que “Apesar dos beneficios que a legislacdo potencialmente
proporciona, esvazia o poder dos municipios no que respeita a liberdade de decidir
acerca do modelo de gestdo a adoptar. Em algumas regioes ndo hd rentabilidade
economica por mais eficiente que seja a gestdo do sistema e consequentemente, nao
existe atractividade para o sector privado”. De facto, podem existir vantagens em
concessionar, mas nem todos os municipios apresentam condi¢des (4rea, condi¢des
geograficas, populacdo, ...) favordveis a intervencdo do sector privado, pelo que também
deve ser encorajada a gestao directa e talvez permitir outras formas de gestdo delegada.

Goulart (1997) refere que a entidade gestora deve satisfazer as necessidades dos
consumidores localizados dentro dos limites geograficos do respectivo sistema,
assegurando a quantidade, a qualidade e o prego justo. O critério a adoptar para a escolha
do modelo de gestdo dos sistemas municipais serd o de optar pelo modelo que permita
assegurar a maior eficicia na concretizagdo dessas finalidades. Para isso defende que se
deve proceder a uma boa caracterizacdo da realidade de cada municipio em termos de
condigdes geogrificas, demograficas, econdmicas, sociais, de disponibilidade de dgua, de
enquadramento regional, de infraestruturas existentes. Este autor defende que deve-se
partir da avaliacdo do nivel de servico que € prestado com o modelo existente e
identificar-se os pontos fracos e pontos fortes. Havera que comparar alternativas, nas suas
possibilidades de manter (ou potenciar) os pontos fortes e ultrapassar ou atenuar os pontos
fracos. E, finalmente, optar pelo modelo do qual pareca atingir-se o melhor resultado.

Segundo Almeida (1997), tal como em Portugal, em Espanha também a
forma de gestdo dominante € através do municipio (gestdo directa municipal), tendo-se
vindo a assistir a uma crescente adopcdo de modelos de gestdo do tipo empresarial, sob a
forma de concessdo, empresas publicas e empresas mistas.

Em Inglaterra e Pais de Gales até final da década de 80 os servigos de dguas
de abastecimento e a de dguas residuais eram da competéncia das Water Authorities (dez
empresas responsdveis por servicos de dgua e saneamento, criadas na década de 70),
geridas numa O6ptica de servigo publico de natureza empresarial. Em 1989 o Governo
procedeu a privatizagdo dessas empresas, dando origem as Water Holding Companies.
Apesar dos beneficios que a privatizagdo proporcionou (emprego, grandes programas de
investimento, desenvolvimento das actividades econdmicas na regido, atrac¢do de
investimentos estrangeiros), criou igualmente alguns problemas as autoridades publicas,
especialmente as autoridade municipais, ja que ficaram desprovidas de mecanismos que
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lhes permitissem determinar ou influenciar a evolugdo de servicos bdsicos para o
. . 1
desenvolvimento regional ou local."

Segundo Lorrain (1991), em Franca, os municipios sdo responsdveis, do
ponto de vista institucional, pelos servicos de 4dgua e saneamento, podendo explorar
directamente os sistemas, criar para o efeito associagdes de municipios ou delegar a
exploracdo na iniciativa privada, com contratos de diversos tipos, 0s quais t€ém como traco
comum o facto de a gestdo ser privada, mas o financiamento ser publico: a concessdo, o
arrendamento das instalacbes, a gestdo interessada, a geréncia de servigos. As
participagdes publica e privada na gestdo dos sistemas varia com a dimensdo e o caracter
urbano e rural dos municipios. Nos municipios urbanos, 30% do abastecimento de dgua é
da responsabilidade dos municipios, cabendo o restante as empresas privadas. Nos
municipios rurais, 70% desses municipios exploram directamente o abastecimento de
agua, cobrindo 40% da populagdo rural. Nos restantes 30% dos municipios (com 60% da
populacdo rural) a exploracdo € delegada a empresas privadas, ou seja, quanto mais
pequeno € o municipio, quanto menos rentdvel € a exploracdao dos seus sistemas, menos
apeténcia suscita nas companhias privadas.'* Para compreender a génese do modelo
francés de gestdo de servicos urbanos € necessario ter em conta que os municipios, em
Franca, tém em média uma drea de cerca de 15 km® e uma populagdo de cerca de 1560
pessoas (contra, respectivamente, cerca de 330 km® e de 32000 pessoas em Portugal).

Numa Optica geral, na Unido Europeia os modelos adoptados sdo o da
gestdo (e propriedade) privada em Inglaterra e Gales, o da gestdo delegada privada com
dominancia em Franga e alguma expressdao em Espanha e o da gestdo publica nas suas
diversas modalidades com dominancia nos restantes paises da Unido Europeia (e na
Escécia e na Irlanda do Norte). Se quiser sintetizar-se a posicdo europeia quanto a
intervencdo dos sectores privado e publico no abastecimento de dgua e no saneamento,
poder-se-a referir que, quanto a propriedade dos sistemas, apenas em Inglaterra e Gales a
presenca do sector privado € forte, uma vez que esse sector € o proprietario dos sistemas.
Em todos os restantes paises da U.E., incluindo a Escécia e a Irlanda do Norte, a
propriedade é publica. Se considerar-se ndo a propriedade mas a responsabilidade da
gestdo, o sector privado tem uma forte presenca obviamente, em Inglaterra e Gales e
também em Franca, tem uma presenca com algum significado em Espanha e tem uma
intervengdo fraca ou até nula nos restantes paises da comunidade. Na U.E., em geral, o
modelo de gestdo dos servicos de saneamento basico é o “publico-local”, com grande
peso dos sistemas municipais, mas admitindo diversas variantes.

Segundo Bau (APDA, 2002) prevé-se que no futuro o sector publico
continue a ter uma posi¢cdo forte, embora se preveja que o sector privado vd aumentar a
sua quota de mercado, muito em especial em paises do sul da Europa. Argumenta que
“solucoes tipo BOT ou BOOT, concessoes e outro tipo de gestdo delegada, formagdo de

" Rees, Yvonne (1998), Institutions for water resources management in Europe, vol. 1, Editado por Francisco Nunes
Pereira.

4 Lorrain, Dominique (1991), El modelo francés de servicios urbanos,Ciudad y Territorio n.° 88.
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empresas mistas com capitais publicos e privados aparecerdo em niimero muito superior
aquele que se verifica hoje em dia” .

6. Conclusao

Este trabalho incide sobre um tema que tem vindo a assumir grande importancia no
pais, constituindo, nos dltimos anos, uma das prioridades nacionais, ji que os niveis de
atendimento da populagdo com abastecimento domicilidrio de dgua proveniente da rede
publica contribuem para o desenvolvimento econémico e social de Portugal. No sentido
de promover a melhoria da qualidade de vida das populagdes e atingir a quase totalidade
de populagdo portuguesa abastecida com dgua proveniente da rede publica, em quantidade
e qualidade, t€m sido varios os esfor¢cos na concretizacdo de tal objectivo, que vao desde
inovagoes legislativas, que foram surgindo ao longo do século passado sobretudo na
segunda metade, até aos avultados investimentos efectuados, financiados por verbas quer
nacionais, quer comunitarias.

O abastecimento domicilidrio de dgua a populagcdo € da competéncia e
responsabilidade das autarquias locais. Além dos servigos municipais criados para gerir os
sistemas municipais, o Cédigo Administrativo veio possibilitar aos municipios a cria¢ao
de servicos municipalizados, posteriormente abriu-se a possibilidade dos municipios
constituirem empresas publicas e as inovagdes legislativas mais recentes permitiram aos
municipios a abertura de concurso publico para concessionar os servigos relativos ao
abastecimento domicilidrio de 4gua dentro dos espacos municipais. A evolucdo das
modalidades de gestdo dos sistemas municipais ficou assim caracterizada pela atribuicao
de uma maior autonomia organizativa e financeira.

Porém, a grande diversidade de modalidades de gestdo dos sistemas municipais de
distribuicdo de dgua existentes quer em Portugal, quer nos restantes Estados-membros é
um indicador da complexidade associada a gestdo do abastecimento publico de dgua e
muito provavelmente indica que ndo existe uma unica boa solucdo, tal como foi referido
por alguns autores. A adop¢ao de uma das modalidades de gestdo € influéncia por muitos
aspectos, destacando-se a tradicdo administrativa, as condi¢des geogréficas, a densidade
populacional, as disponibilidades de &4gua, as condi¢des econdOmicas e sociais da
populacdo. Deve optar-se pela modalidade de gestdo que permita concretizar, com a
maior eficdcia, os objectivos da entidade gestora relativos a satisfacdo das necessidades
dos consumidores, em termos de abastecimento de dgua, dentro dos limites geograficos
dos seus sistemas, assegurando a quantidade, a qualidade e o preco justo.

Actualmente e no que respeita ao abastecimento publico de dgua, o importante para
o consumidor comum € ter acesso domicilidrio a dgua potdvel sem restricoes e
preenchendo os requisitos de salubridade, beneficiar de um fornecimento fidvel e
continuo (24 horas/dia, todos os dias do ano, com a pressdo necessdria), ou seja, sem
quebras de abastecimento e pressdo, servicos que actuem rapidamente em caso de avarias
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e rupturas, um servico de informacdo eficaz e, tudo isto, naturalmente, a0 menor preco
possivel. A completa satisfacdo em termos de abastecimento publico de dgua contempla
assim trés vertentes, ji que a necessaria disponibilidade e qualidade exigidas, juntou-se,
nos ultimos anos, a questdo do desenvolvimento sustentdvel no sentido de promover o
desenvolvimento do pais, preservando os recursos naturais e respeitando aspectos de
equilibrio de ordem social, econdmica e ambientais.

As estratégias a definir para o sector devem estar associadas a necessidade de
fornecer um servico de qualidade a colectividade, fazendo com que toda a sociedade
tenha acesso a 4gua potdvel nas mesmas condicdes mesmo os mais carenciados,
aumentando o bem-estar social e a qualidade de vida das popula¢gdes e diminuindo o risco
de sadde publica, sem esquecer da necessdria proteccdo do ambiente e dos seus recursos
naturais € com a devida atencdo a existéncia de situacdes de solidariedade social.
Paralelamente, ndo se deve ignorar a necessidade premente de incutir no consumidor uma
utilizacdo prudente e racional da dgua, fornecendo informacdo ao consumidor sobre os
meios que tem para minimizar a sua factura de dgua, sobre os custos envolvidos desde a
captacdo de agua na origem até a sua chegada a torneira do consumidor. Isto &,
consciencializar o consumidor para os verdadeiros custos associados ao abastecimento
domicilidrio de dgua e da necessdria indexacao da totalidade dos custos aos consumidores
para garantir a sustentabilidade financeira dos sistemas e cumprir 0s principios
ambientais.

No final formula-se o desejo que o presente trabalho venha ser ttil no sentido de
alertar, apoiar e clarificar os decisores politicos locais sobre complexidade associada a
gestdo do abastecimento publico de dgua as respectivas populacdes e a necessidade de
garantir a concretizacdo dos objectivos propostos pela Unido Europeia e assumidos pelo
Estado Portugués, perspectivando a garantia a longo prazo da sustentabilidade do sector e
do bem-estar das populacdes.
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